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AVERTISSEMENT 


Les  dimensions  modestes  de  ce  livre  ne  permettent  aucune 
illusion  sur  le  but  que  nous  nous  sommes  propose  en  Fecri- 
vaiit.  Ce  n'est  pas  un  nouveau  traite  de  droit  public;  ce  nest 
qu'une  synthese,  courte  mais  substanlielle,  d'apercus  gene- 
raux,  completee  par  una  description  plus  sommaire  encore 
des  rouages  principaux  de  notre  organisation  constitutionnelle, 
administrative  et  financiere. 

iNous  dedions  ce  volume  a  cette  portion  de  la  jeunesse  labo- 
rieuse  qui  n'a  pas  la  preparation  ou  les  loisirs  necessaires 
pour  aborder  I'etude  des  grands  ouvrages,  et  au  public  desi- 
reux  de  s'initier  rapidement  aux  progres  de  la  science  juri- 
dique ,  dans  Tune  de  ses  parties  dont  il  importe  le  plus  a 
lout  bon  esprit  et  a  tout  bon  citoyen  de  ne  pas  ignorer  au 
moins  les  rudiments. 

Nous  osons  esperer  qu'il  ne  sera  pas  inutile  aux  futurs  pra- 
ticiens. 

L'experience  generale  a  prouve  qu'une  formation  theori- 
que,  simple  mais  forte,  est  encore  la  meilleure  disposition 
a  la  pratique  des  affaires;  Fexperience  personnelle  quf  les 
circonstances  nous  ont  amene  a  faire  de  la  vie  administra- 
tive, nous  a  solidement  enracine  dans  la  meme  conviction. 
Nos  lecteurs  profiteront  plus  dans  leur  carriere  profes- 
sionnelle  des  syntheses  de  principcs  pirsentees  dans  le  pre- 
mier chapitre  du  litre  11  de  ce  manuel,  que  des  details  quit 
eut  ete  facile  d'accumuler  sur  lorganisation  des  cadres  mul- 
tiples de  I'administration  publique.  Ceux  qui  en  ont  besoin, 

G.  Renard,  1 
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apprendronl  aisement  la  reglomentallon  des  services  dans 
les  bureaux  auxquels  ils  seront  attaches;  ce  qu'ils  cherche- 
ront  a  acquorir  ici,  e'est  une  culture  de  I'esprit  (1). 

Nous  nous  sommes  done  moins  soueie  de  suivre  un  plan 
logique  que  d'adapter  graduellement  le  lecteur  au  tempera- 
ment du  droit  administratif.  Ce  livre  n'a  pas  ete  ecrit  pour 
etre  consult^,  mais  pour  etre  etudie,  cliapitre  par  cliapitre. 
(^eux  de  noslecteurs  qui  se  le  seront  assimile  pourront  ensuite 
tres  utilement  poursuivre  leur  instruction  dans  le  Precis  de 
droit  administratif  et  de  droit  public  de  notre  maitre,  le 
doyen  Hauriou  (2),  auquel  nous  devons  I'inspiration  de  notre 
propre  enseignement. 

Nous  tenons  a  souligner  la  preoccupation  que  nous  avons 
cue  de  suggerer  au  lecteur  Testime  de  nos  institutions.  Nous 
en  savons  les  faiblesses  et  la  perfectibilite.  Tout  de  meme, 
il  n'est  que  temps  de  reagir  contre  le  denigrement  systema- 
lique  dont  elles  sont  I'objet  de  la  part  d'une  foule  de  gens, 
qui  n'ont  pris  la  peine  ni  de  les  etudier,  ni  de  les  com- 
parer aux  institutions  etrangeres,  et  qui  eprouvent  pour 
celles-ci  une  admiration  egale  a  leur  ignorance. 

Un  eminent  professeur  de  TUniversite  de  I'lllinois  decla- 
rait,  I'autre  jour,  dans  une  conference  qu'il  donnait  a  la 
Faculte  de  droit  de  Nancy  :  «  II  y  a,  en  Amerique,  des 
millions  de  citoyens  qui  se  feraienl  tuer  pour  la  doctrine  de 
Monroe...  sans  la  connaitue!  »  N'y  a-t-il  point  des  milliers 
de  Francais  qui,  tons  les  jours,  condamnent  a  mort  I'admi- 
nistration  de  leur  pays,  sans  la  connaitre  ? 


(1)  Toute  preoccupation  professionnelle  mise  i  pari,  nous  avons  la  per- 
suasion que,  solidement  relive  aux  cionn^es  d'ohservation  psychologique 
el  aux  orienlalions  poliliques  et  morales  qui  la  dominenl,  la  science 
juridique  est  un  admirable  inslrumenl  de  culture  de  I'espril.  Aulant 
elle  est  dess6chanle  lorsqu'on  I'lsolc  dans  la  region  de  la  technique 
pure,  autanl  elle  devienl  vivifianle  lorsqu'elle  demeure  en  contact  6troit 
avec  la  r6alil6  sociale.  C'est  cette  consideration  qui  a  d6termin6  la 
position  que  nous  avons  prise  entre  les  6coles  de  publicistes.  Nous 
sommes  I'adversaire  r6solu  de  i'inlelleclualisme  et  des  m6thodes  rh6- 
toriciennes. 

(2)  La  10*  ediliona6t6  publi6e  en  1921  par  la  Librairie  du  Recueil  Sirey. 


AVERTISSEMENT.  O 

En  depit  de  son  appareil  rebarbatif  de  textes  legislatifs  et 
reglementaires,  eclos,  au  hasard  des  initiatives  parlemen- 
taires  et  gouvernementales,  de  la  traine  embrouillee  des 
mouvements  d'idees  et  des  vicissitudes  politiques,  notre  droit 
^dministratif  presente  —  non  ['incoherence  que  Ion  pour- 
rait  croire  —  mais  une  unite  et  une  souplesse  etonnantes. 
Le  tout  est  de  «  tenir  le  fil  »  :  et  ceci  est  un  travail  de 
penetration  profonde,  auquel  se  sont  attachees  les  dernieres 
generations  de  jurisconsultes,  non  pour  la  vaine  satisfaction 
de  leur  esprit,  mais  pour  rcpondre  a  la  double  mission  de 
I'education  juridique  :  un  haut  enseignement  de  morale 
appliquee  et  Yiniiiation  professionnelle  des  praticiens. 

Nous  n'avons  pas  d'autre  ambition  que  d'y  contribuer 
pour  notre  humble  part,  par  un  essai  de  vulgarisation. 

Nancv,  le31  juilletl921. 

G.  r! 


Observations.  —  I.  Le  present  avertissement  laisse  en- 
tendre que  Tetude  du  droit  administratif  forme  lobjet 
principal  de  ce  volume.  L'etude  du  droit  constitutionnel  n'en 
€st  que  la  preface .  et  celle  du  droit  financier  le  prolonge- 
ment  :  ces  deux  dernieres  sont  reduites  a  leurs  plus  etroites 
limites. 

II.  Ce  livre  est  au  courant  jusqu'a  la  date  de  I'avertisse- 
Mient.  11  a  done  ete  tenu  compte  des  lois  interessant  le  droit 
public,  qui  ont  ete  definitivement  adoptees  par  le  Parlement 
k  la  fin  de  sa  session  ordinaire  de  1921  et  promulguees 
pendant  la  seconde  quinzaine  de  juillet. 


INTRODUCTION 


1.  —  Le  mot  droit  eveilie  I'idee  dune  regie  tenue,  nou 
$eulement  comme  obligatoire  dans  Tintimitede  la  cons- 
i-ience,  mais  comme  susceptible  d'etre  sanctionnee  par  la 
coercition  exterieure.  Le  point  de  depart  du  droit  est  I'obser- 
vation  appiiquee  aux  fails  de  la  vie  sociale;  son  point  de 
direction  reside  dans  les  orientations  traditionnelles  de  la 
morale  el  dans  les  orientations  politiques  propres  de  chaque 
epoque;  son  point  d'appui,  dans  un  systeme  de  formes  ou 
ces  diverses  donnees  se  fixent  pour  offrir  des  contours  sus- 
ceptibles  de  donner  prise  a  la  contrainte.  De  la,  il  suit  que 
la  matiere  du  droit  n'est  pas,  en  soi,  differente  de  celles  de 
I'economie,  de  la  psychologic  positive,  de  la  morale  et  de  la 
jtolitique;  la  difference  est  dans  les  moyens  de  lapprehen- 
der  (1);  la  prehension  du  droit  est  indirecte,  puisqu'elle  ne 

(1)  Anotre  avis,  il  faut  ecarter  lout  sysleme  quiseproposerait  de  rnain- 
lenir  la  vie  sociale  dans  un  corset  de  definitions,  de  calegories  et  de 
raisonnements,  et  dont  les  racines  ne  plongeraient  pas  au  coeur  des  r6a- 
lites  economiques,  psychologiques,  morales  et  politiques.  Mais  ces  realit6s 
sont  complexes  et  mouvantes;  il  faut  done  prendre  son  parti  de  la  com- 
plexite  et  du  renouvellement  perp6tuel  des  syst^mes  juridiques.  Quand 
les  jurisconsultes  croient  pouvoir  s'arrSter  sur  des  positions  acquises,  la 
vie  poursuit  sa  route,  les  abandonnant  a  I'etape;  et  les  praticiens  delais- 
sont  leurs  ouvrages.  La  science  juridique  doit  s'abreuver,  jour  par  jour, 
aux  sources  de  la  vie  sociale,  k  peine  de  dechoir  au  rang  de  squelette. 
Trop  souvent,  a  notre  gr6,  les  manuels  donnent  cette  impression  d'ossi- 
fication.  Tout  y  est  sacrifie  a  un  legitime  mais  excessif  desir  de  simpli- 
lication  et  de  clart6.  L'etudiant  qui  s'esl  confie  a  teur  pri^sentation  recti- 
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s'opere  qu'au  nioyen  de  formes  :  un  [»eu  comme  I'art  incor- 
pore  les  sentiments  dans  le  marbre,  on  les  envcloppe  de 
poesie  ou  de  melodie.  Mais  plus  les  formes  se  perfeclioniicnt, 
plus  elles  permettent  de  serrer  de  pres  la  reality  sociale,  les 
poslulals  de  la  morale  ou  les  suggestions  de  la  politique;  et 
I'aire  de  la  science  juridique  s'elargit  d'autant.  Le  progres 
du  droit  reside  dans  I'extension  indefinie  de  son  domaine  par 
Tincorporation  d'un  nombre  croissant  de  devoirs  (bonne  foi, 
entr'aide,  reconnaissance...)  et  de  manifestations  de  la  volonte 
humaine  et  de  I'activite  sociale,  et  dans  le  meilleur  agence- 
nienl  des  precedes  techniques  propres  a  la  realiser  (Comp. 
ci-dessous,  n"'  62,  p.  95,  n.  5  et  7i,  p.  ill,  n.  1). 

2.  —  Tout  milieu  social  engendre  un  droit  propre;  et,  de 
nieme  que  les  divers  milieux  sociaux  sont  ordonnes  les  uns 
par  rapport  aux  autres,  ainsi  les  divers  droits  entrent,  le? 
uns  avec  les  autres,  en  des  combinaisons  multiples  d'ou 
resulte  I'equilibre.  11  y  a  un  droit  de  la  famille,  qui  comporte 
un  certain  pouvoir  de  sanction  directe,  rpais  aussi  un  certain 
droit  de  regard  pour  les  pouvoirs  publics;  il  y  a  un  droit  inte- 
rieur  des  corporations,  lequel  est  ecrit  dans  leurs  statuts, 
garanti  par  leur  discipline  et  sanctionn^  par  toutes  sortes  de 
penalites,  jusques  et  y  compris  I'exclusion,  toujours  sous  le 
liaut  controle  de  I'autorite  publique;  il  y  a  un  droit  national 
ft  un  droit  international  ;  on  signale  meme  une  parodie  du 
droit  dans  les  associations  de  malfaiteurs,  qui  ont  leurs  regies, 
en  marge  de  I'ordre  etabli,  et  usent  de  procedes  energiques 
daction  directe  pour  les  faire  respecter. 


li},'ne  de  la  matiere  juridique,  se  figure,  quand  plus  tard  il  entre  en  contact 
avec  les  allaires,  que  ce  n'est  pas  tout  k  fait  ce  qu'on  lui  a  appris.  II 
s'atlendail  aux  situations  netles,  aux  dessins  el  aux  couleurs  tranches; 
il  ne  rencontre  que  nuances,  demi-teinles,  cas  particuliers  et  ciiasses- 
crois6s.  Nous  nous  refusons,  pour  noire  part,  k  sacrifier  a  la  precisian, 
I'apparence  m^rae  de  la  v6ril6.  Si  celle  intithode  demande  au  lecteur  un 
efTort  plus  personnel  de  rdflexion,  il  en  sera  r^compensti.  11  est  possible 
que  le  droit  ainsi  enseignS  n'oflre  pas  k  I'esprit  —  surloul  aux  esprits 
paresseux  —  les  satisfactions  reposanles  d'uiie  charpenle  geom6trique  : 
celte  critique  est  le  moindre  de  nos  soucis.  I.e  lecteur  trouvera  une 
illustration  de  ces  id6es  ci-dessous,  n"  3,  p.  9,  n.  1. 


INTRODUCTION.  i 

La  distinction  du  droit  public  et  du  droit  priv6  n'est  que 
rexpression  de  la  dualite  de  la  vie  publique  et  de  la  vie 
privee  :  le  droit  public  est  Tensemble  dcs  regies  qui  gou- 
vernent  ramenagement  de  la  vie  publique  et  ses  relations 
avec  la  vie  privee;  et  par  vie  publique  on  doit  entendre  le 
faisceau  des  relations  qui  naissent  du  phenomene  de  centra- 
lisation politique  quest  le  regime  d'Etat.  L'individualite 
qu'est  une  nation  de\ient  un  fitat  au  moment  oil  s'accomplis- 
sent,  «de  quelque  facon  que  ce  soit,  la  distinction  des  gou- 
vernes  et  des  gouvernants,  la  concentration  de  I'autorite 
entre  les  mains  de  ceux-ci  et  I'adhesion  expresse  et  primitive- 
ment  tacite  du  public  au  pouvoir  ainsi  etabli.  L'Etat  est  la 
forme  juridique  de  la  nation,  et  le  droit  public  peut  etre 
decompose  en  trois  objets  :  I'organisation  de  I'Etat,  les  rela- 
tions de  I'Etat  avec  les  particuliers,  les  relations  des  Etats 
entre  eux. 

h' organisation  de  I'Etat  est  le  fait  de  la  representation 
du  public  par  une  serie  d'organes  qu'on  appelle  aujour- 
d'hui  le  Parlement,  le  gouvernement,  les  administrations 
publiques,  —  qu'on  a  appeles  autrefois  et  qu'on  appelle 
encore,  dans  certains  pays  etrangers,  le  roi,  la  dynastie.  lis 
occupcnt,  vis-a-vis  du  public,  une  position  qu'il  ne  faut  pas 
rapprocher  de  celle  du  mandataire,  meme  dans  les  pays  de 
suffrage  universel,  mais  plutot  de  celle  du  gerant  d'affaires 
(code  civil,  art.  1372  et  s.).  L'election  est  un  simple  procede 
instrumental  par  lequel  le  corps  electoral,  agissant  comme 
representant,  non  elu  lui-meme,  du  public,  s'approprie  les 
organes  de  I'fitat,  et  manifesto,  par  cette  prise  de  possession, 
Teveil  d'une  conscience  collective  (i). 

Les  relations  de  I'Etat  avec  les  particuliers  sont  exclusive- 
mcnt  a  base  de  puissance  el  de  sujelion  dans  les  regimes 
autorilaires,  —  a  base  de  collaboration,  du  moins  dans  une 
certaine  mesure,  dans  les  regimes  democratiques.  La  demo- 
cratic est  I'organisation  qui  tend  a  une  participation  croissante 
des  citoyens  a  la  direction  des  affaires  publiques  et  au  con- 
trole  de  cette  direction.  Cette  participation  et  ce  controle  sont 

(1 )  Ces  points  seront  developpes  ci-dessous,  n°'  9,  57  et  61. 
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susceptibles  de  plus  ou  de  moins  suivant  le  caractere  des 
dilferents  services  publics  (plus  dans  I'assistance,  moins  dans 
rarmee),  suivant  le  developpement  de  I'education  civique 
(dans  son  doul)le  aspect  intellectuel  et  moral),  suivant  le 
tera[>erament  politique  du  pays.  La  participation  est,  en 
gen«M'al,  accueillie  avec  plus  de  reserve  que  le  controle. 
L'une  et  I'autre  peuvent  etre  directs  (par  exemple  au  moven 
du  referendum,  V.  ci-dessous,  n°  14)  ou  indirects  (par  le 
systeme  de  I'election  des  representants).  Sous  ces  multi- 
ples varietes,  ils  realisent  une  compenetralinn  de  la  vie 
pubiique  et  de  la  vie  privee(i),  principe  de  rapports  etroits 
eiitre  le  droit  public  et  le  droit  prive  (2). 

Les  relations  des  Etats  enlre  eux  sont  la  raatiere  du  droit 
international  public  ou  droit  des  gens.  Nous  laisserons  de 
cote  cette  brancbe  du  droit  public. 

3.  —  Le  droit  public  interne  se  developpe  dans  deux 
milieux  dont  la  distinction,  difficile  a  Iraduire  en  formules 
precises,  n'en  correspond  pas  moins  a  une  donnee  Ires  cer- 
taine  du  sentiment  general  :  le  gouvernement  et  I'admi- 
nistration. 

Dans  un  premier  sens,  auquel  nous  faisions  allusion 
ci-dessus  (n"  2)  et  sur  lequel  nous  insisterons  plus  tard, 
le  gouvernement  s'entend  du  pouvoir  executif  par  oppo- 
sition au  pouvoir  legislatif.  En  tant  qu'il  s'oppose  a  celui 
d'administration,  le  mot  de  gouvernement  semble  exprimer  : 
1*  une  idee  de  superiorite  (le  gouvernement  est  au-dessus 
de  Tadministration);  2°  une  double  idee  d'instabilite  :  les 
gouvernements  passent  et  I'administration  demeure  (nous 
avons  connu  bien  des  formes  de  gouvernement  depuis  la 
Revolution  et  le  premier  empire;  les  bases  de  la  legislation 
administrative  de  I'an  VIII  sont  toujours  la);  en  outre  les 
gouvernants  passent  et  les  agents  administratifs  restent  :  on 
fait  sa  carriere  dans  Tadministration,  pas  au  gouvernement; 
c'est  juslement  ce  qui  fait  la  forge  de  I'administration  vis-a- 
vis du  gouvernement;  3"  les  hommes  d'administration  sont 

(1)  Cetle  id6e  est  le  point  de  depart  des  yotiom  tris  sommaires  de  droit 
public  frant;ais,  que  nous  avons  puhliees  en  1920. 

(2)  V.  ci-dessous,  n"  49  et  suiv. 


IjNtrodlction.  y 

(lies  techniciens;  la  competence  technique  n'est  pas  exigee 
des  hommes  de  gouvernement;  il  ne  leur  est  demande 
qu'.une  large  comprehension  des  interets  generaux;  leur 
role  se  borne  aux  «  directives  »  (un  avocat  peut  faire  un 
excellent  ministre  de  la  guerre;  il  ferait  un  deplorable  colo- 
nel); 4"  enfin  Taction  gouvernementale  est  tout  imbue  de 
preoccupations   politiques  (l);   la   politique  est   ou  doit  etre, 

(1)  Une  bonne  fois,  fixons  le  sens  du  mot  u  politique  )>.  C'est  un  fait 
qu'a  cdt6  de  Torganisalion  constitutionnelle  et  administrative,  telle  qu'elle 
est  reglee  par  les  texles,  il  existe  des  groupements  priv^s  dont  I'activile 
s'interpose  enlre  le  gouvernement  (ainsi  quil  va  etre  defini)  et  ropinion  : 
oe  sont  les  partis.  Par  exemple,  ies  Elections  sont  organis6es  simulta- 
nement  par  I'administration  qui  fixe  los  lieux,  jours  et  heures  du  scru- 
tin,  pourvoit  a  la  constitution  des  bureaux  de  vote  et  a  la  computation 

des  suffrages,  et  par  les  partis  qui  soulevent  les  candidatures  et  se 

livrent  a  la  propagande  par  la  presse,  les  reunions  La  politiijue  est 

lactivit^  des  partis. 

Les  relations  des  partis  avec  le  gouvernement  varient  suivant  la  psy- 
chologie  des  nations  et  les  regimes  politiques.  Il  s'en  faut  que  ce  soient 
toujours  de  simples  relations  de  fait.  L'existence  et  la  rivalite  des  partis 
sont  une  necessite  de  tout  regime  constitutionnel.  Le  gouvernement 
parlementaire  (definition,  ci-dessous,n''  18)  de  la  France  et  de  I'Angleterre 
vise  a  I'equilibre  des  partis;  de  la  la  frequence  des  cabinets  de  coalition; 
de  la  son  caractere  de  «  gouvernement  d'opinion  >-.  Le  gouvernement 
non  parlementairg"  des  Etats-Unis  eL  des  quarante-huit  Etats-membres 
de  rUnion  vise  a  I'h^g^monie  absolue  du  parti  victorieux;  d'ou  la  rarete 
des  cabinets  de  coalition  (le  President  Wilson,  du  parti  democrate,  a 
refuse  d'admettre  un  seul  membre  du  parti  republicain  dans  le  ministere, 
nieme  pendant  la  guerre)  et  son  caractere  de  «  gouvernement  de  parti ». 
Mais  toujours,  il  faut  des  partis!  Aussi  les  partis  americains  onl-ils  r^ecu 
naguere  une  organisation  legale  qui  les  eleve  au-dessus  du  rang  de 
simples  associations  privees,  et  leur  impose  une  structure  copiee  sur 
I'organisation  constitutionnelle.  En  France  les  nouveaux  modes  de  for- 
mation des  commissions  de  la  Chambre  et  du  Senat  donnent  egalement 
un  role  officiel  aux  partis  (V,  ci-dessous,  n°  9,  p.  16,  n.  2  et  n"  26). 

Meme  variete  dans  les  rapports  des  partis  avec  I'administration.  En 
regime  parlementaire  —  et  c'esl  I'un  de  ses  grands  merites  —  Faction  des 
partis  sur  I'administration  ne  sexerce  que  par  I'interm^diaire  des  ministres 
et  du  Parleraent;  les  agents  administratifs  dependent  du  ministre  plac6 
lui-mSme  sous  le  controle  du  Parlement,  par  lequel  s'exerce  Faction  des 
partis.  Aux  Elats-Unis,  les  partis  ont  action  directe  sur  les  fonctionnaires 
(V.  sur  ce  point  ci-dessous,  n°  80,  p.  F28,  nj,  1). 

Qu'on  ne  se  figure  pas  surtout  le  «  parti  »  qonime  un  groupement  cons- 
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autant  tjue  possible,  ecartee  de  Taction  administrative.  En 
rt'unissant  ces  observations  prises  sur  la  conscience  publiqiu-, 
il  sembie  que  Ion  piiisse  caracteriser  le  gouvernement 
par  la  cbarge  dcs  impulsions  generales  dans  tons  les 
services  et  la  gestion  des  aflaires  exceptionnelles  (Tune 
et  I'autre  s'accommodent  d'une  certaine  intermittence'i. 
Ladminislralion  a  la  charge  des  alFaires  courantes  et  ordi- 
naires,  qui  exigent  la  continuite  et  la  regularite;  elle  marche 
quand  le  gouvernement  sommeille,  par  la  vertu  de  la  vitesse 
acquise ;  il  y  a  en  elle  une  capitalisation  d'energie,  source 
dun  rendement  automatique;  elle  oflre  au  gouvernement  le 
double  concours  de  son  assistance  et  de  sa  resistance,  en  sus 
de  celui  de  son  obeissance;  son  assistance  en  le  suppleant 
pour  rexp»';dition  des  affaires  courantes,  sa  resistance  bien 
connue  a  tout  effort  pour  precipiter  ou  ralentir  son  mou- 
vement  ordinaire;  elle  fait  office  de  regulateur  (Comp.  n°  56). 
4.  —  La  dualite  du  gouvernement  et  de  I'administration 
est  en  germe  a  tons  les  degres  de  I'echelle;  les  prefets  et  les 

litue  autour  d'un  programme  aux  contours  bien  dessin^s  I  Ce  qu'il  y  a  au 
fond  des  partis,  c'est  un  ensemble  do  traditions,  des  souvenirs,  une  his- 
loire,  une  foule  de  facteurs  moraux.  Il  n'exisle  que  des  nuances  entre  les 
programmes  des  deux  grands  partis  am^ricains;  les  deux  grands  partis 
anglais  ont  bouleverse  leurs  programmes;  et,  en  Fraifce,que  de  fois,  a  la 
lecture  des  programmes  des  candidats  aux  (Elections  legislatives,  n"a-l-on 
pas  61*';  frappe  de  leur  dtrange  similitude  I  Ce  qui  s6pare  les  partis,  ce 
sonl  des  ressorls  plus  subtils,  dontonne  peut  rendre  compte  que  par  Icb 
affmites  et  les  oppositions  consolid6es  dans  les  luttes  pass6es ;  c'est  une 
alTaire  d'attrait  ou  de  repulsion,  de  confiance  ou  de  defiance.  Le  parti  est 
une  reality  hislorique,  un  peu  —  toules  proportions  gard6es  —  comme 
la  patrie.  C'est  ce  qui  explique,  en  France,  la  difficullf^.  de  I'elTort  tent»S 
des  avanl  la  guerre,  pour  ddsolidariser  I'idee  r6publicaine  de  Tanticl^ri- 
calisme,  et  la  fameuse  doctrine  des  «  loisintangibles  ». C'est  cequi  explujue 
I'immixtion  de  la  ■■'  politique  »  dans  les  Elections  d6partementales  et  com- 
munales,  oii  les  voix  se  partagent  k  peu  prds  exactement  comme  aux  Elec- 
tions legislatives;  et  ce  pli6nom6ne  est  bien  moins  frappant  chez  nous 
qu'aux  Etats-Cnis,  oil  toutes  les  Elections  se  font  en  mEme  temps,  et  ou 
le  nom  des  candidats  k  la  prdsidence  est  inscril  en  tfite  de  toutes  les  lisles 
de  candidats,  de  telle  sorte  que  la  popularity  d'un  Roosevelt  ou  d'un  Wilson 
a  pesE  de  lout  son  poids  pour  enfrainer  I'Eleclion  du  plus  obscur  des  magis- 
trals locaux  et  parfois  du  moins  competent  des  citoyens  qui  poslulaient 
telle  ou  telle  charge. 
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maires  de  grandes  villes  savent,  aussi  bien  que  les  ministres, 
qu'il  leur  faut  compter  avec  leurs  bureaux,  Mais  a  rechelon 
superieur,  dans  I'Elat,  elle  offre  un  interet  juridique  plus 
important;  elle  est  le  principe  dune  division  essentielle  du 
droit  public  interne  :  le  droit  constitulionnel  et  le  droit 
administratif. 

Le  mot  constitution  a,  lui  aussi,  deux  sens.  Au  sens 
formel,  il  designe  les  regies  posees  par  des  textes  votes 
suivant  une  procedure  plus  solennelle  que  les  iois  ordinaires; 
en  ce  sens,  il  n'y  a  point  de  matieres  constitutionnelles  et  de 
matieres  legislatives ;  les  assemblces  constituantes  embrassent, 
dans  les  textes  constitutionnels,  toutes  les  regies  qu'elles 
entendent  mettre  a  I'abri  des  revirements  d'opinion  des 
cliambres  legislatives ;  I'incorporation  dans  la  constitution 
est  une  garantie  de  stabilite,  car  les  textes  adoptes  en  cette 
forme  ne  peuvent  elre  modifies  que  suivant  la  meme  forme. 
C'est  en  ce  sens  que  la  France,  les  Etats-Unis...  ont  une 
constitution,  et  que  I'Angleterre  n"en  a  pas.  Au  sens  materiel, 
la  constitution  est  la  masse  des  regies  de  droit  qui  con- 
cernent  Torganisation  et  Taction  du  gouvernement,  et,  par 
consequ€int,  de  celles  qui  fixent  le  regime  politique  du  paNs. 
Ainsi,  une  foule  de  dispositions  peuvent  etre  constitution- 
nelles en  la  forme  sansl'etre  au  fond  (telle  la  reglementation  de 
la  nomination  des  conseillers  d'Etat  en  service  ordinaire,  art.  4 
de  la  loi  constitutionnelle  du  25  fevr.  187S),  ou  reciproque- 
ment  (depuis  la  reforme  du  14  aout  1884,  I'organisation  du 
Senat  ne  fait  plus  partie  de  la  constitution  ;  I'organisation 
de  la  Chambre  des  Deputes  est  en  dehors  de  la  constitu- 
tion depuis  1875).  Dans  cette  seconde  acception,  il  existe  un 
droit  constitulionnel  dans  tons  les  Etats  libres. 

Cest,  au  contraire,  dans  certains  pays  seulement  que  Tad- 
ministration  est  consideree  comme  un  milieu  juridique 
assez  autonome  —  tels  le  clerge  et  jadis  la  noblesse  —  pour 
donner  naissance  a  un  droit  propre  :  on  trouve  partout  une 
organisation  administrative,  mais  non  pas  un  droit  adminis- 
tratif; la  tradition  anglo-americaineesl,  sur  ce  point,  diame- 
tralement  opposee  a  la  tradition  francaise;  elle  s'inspire  de 
Tunite  du  droit  et  de  Tunite  de  la  justice;  chez  nous,  Tad- 
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ministration  a  lo  privilege  dun  droit  propre  et  d'une  justice 
propie  pour  trancher  ses  proces  avec  les  particuliers  ou  les 
proces  enlre  les  diverses  .idniinistrations  piihlicnies  'Tomp. 
ci-dessous,  n°'  46  et  suiv.'. 

5.  —  Le  droit  oonstitutionnel  et  le  droit  administratif 
foniprciinent  done,  d'une  part  des  principes,  d'autre  part 
une  organisation  de  services.  Les  deux  premiers  titres  de  cet 
ouvrage,  consacres  respectivement  aux  deux  grandes  divi- 
sions du  droit  public,  se  partageront  done  eux-memes 
cliacun  en  deux  chapitres,  dont  le  premier  sera  reserve  aux 
[)rincipes  et  le  second  a  I'organisalion;  toutefois  les  principes 
<Ju  droit  constitutionnel  gagneront  a  etre  exposes  dans  leur 
dtWeloppement  historique  :  ils  ne  risqueront  pas  ainsi  d'ap- 
[Kiraitre  comrae  des  constructions  artificielles  de  ia  science 
juridique,  et  leur  complexite  trouvera  sa  raison  d'etre  dans 
la  trame  des  evenements.  Le  chapitre  de  I'organisation 
administrative  devrait,  logiquement,  comprendre  une  etude 
de  chacun  des  services  publics  et  m^me  des  entreprises 
privees  de  I'administration ;  un  gros  volume  n'y  suffirait 
pas;  nous  ne  retiendrons,  sous  cette  rubrique,  que  les 
grandes  organisations  territoriales  dotees  dune  competence 
generale  a  Teffet  de  gerer  les  affaires  courantes  et  ordinaires 
du  public  (surtout  I'fitat,  le  departement  et  la  commune); 
mais  nous -nous  arreterons  pourtant  a  I'examen  de  I'organi- 
sation financiere,qui  lorn  I'objctd'un  troisiemeet  dernier  litre. 

En  definitive,  le  plan  dece  manuel  sera  ainsi  etabli  : 

TITRE  I.  —  Elements  de  droit  constitutionnel. 
Chapitke  1.  —  Formation  bistorique  des  principes  du  droit 
constitutionnel  francais. 

Gbapitre  11.  —  Explication  de  la  eoiislilution  de  1875. 

TITRE  IL  — ElenifTits  de  droit  administratif. 
Gbapitre  I.   —  (irandes   doctrines  du  droit  administratif 
francais. 

CHAPrrRE  11.  —  Organisation  administratiNe  de  la  Fr.iiKt'. 

TITRE  111.  —  Elements  de  droit  financier. 
Chapitre  1.  —  L'administration  financiere. 
Gbapitre  II.  —  Les  impots. 


TITRE  I 

£l£ments  de  droit  constitutionnel 


CHAPITRE     PREMIER 

FORMATION  HISTORIQUE 
DBS  PRINCIPES  DU  DROIT  CONSTITUTIONNEL  FRANQAIS 


6.  —  La  France  n'avait  pas  de  constitution  avant  1789.  La 
doctrine  du  pouvoir  absolu  etait,  en  effet,  que  le  chef  de  I'Etat 
n'est  responsat)le  que  devant  Dieu  :  c'etaitdire,  en  nous  refe- 
rant  a  la  doctrine  exposee  sous  le  n"  1,  que  la  matiere  de 
la  limitation  des  pouvoirs  des  gouvernants  ne  tombait  pas 
sous  la  prehension  du  droit.  Deux  efTorts  furent  tentes  cepen- 
dant  pour  la  ramener  a  des  formes  juridiques  et  I'armer  de 
sanctions.  Les  Etats  generaux  du  xiv'  siecle  proclamerent  un 
certain  nomhre  de  regies  de  droit  constitutionnel ,  telles  que 
les  lois  de  la  devolution  de  la  couronne,  le  vote  de  Timpot, 
la  periodicite  de  leurs  sessions.  Le  Parlement ,  de  son  cote, 
(listingua  les  lois  fondamentales  du  royaume  des  simples  lois 
du  roi  et  cassa  les  testaments  de  Louis  XIII  et  de  Louis  XIV 
pour  violation  des  premieres.  Mais  les  Etats  generaux  cesse- 
rentde  se  reunirdes  le  debut  du  xvii"  siecle,  et  la  theorie  des 
lois  fondamentales  ne  fut  jamais  qu'une  opinion  contestee. 

7.  —  Les  quatre  idees  principales  apportees  ou  accreditees 
par  la  Revolution,  en  matiere  de  droit  constitutionnel,  sont 
la  doctrine  des  droits  de  I'homme,  celle  de  la  souverainete 
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nalionale,  celle  de  la  separation  des  pouvoirs,  celle  des  cons- 
litutions  ecrites. 

8.  —  L'idce  ([iie  1  lioiimic  a,  on  lajit  qu  liuiuiiie,  ties  druils 
(»pposables  a  I'fitat  est  vieille  commo  le  monde.  Socrate  la 
proclamail  de}h  enbuvantla  cigiie.  Le  christianisme  a  donne 
au\  droits  individuels  la  garantie  de  la  separation  du  pouvoir 
laique  et  du  pou\oir  religieilx,  st'paration  a  laquelle  pourrait 
exactement  s'appliquer  le  mot  celebre  de  Montesquieu  : 
«  Pour  quon  ne  puisse  abuser  du  pouvoir,  il  faut  que,  par  la  ^^ 
disposition  des  choses,  le  pouvoir  arrete  le  pouvoir  »;  e'est 
le  premier  pas  vers  la  protection  juridique  des  droits  de 
Ibomme.  La  philosophic  du  xviii"  siecle  s'est  appliquee  a 
approfondir  le  contenu  des  droits  de  rhommc.  L'exemple  de 
TAmerique  a  suggere  a  I'Assemblee  nationale  la  pensee  de 
les  promulguer  dans  une  Declaration,  a  titre  de  pr^ambule 
de  la  constitution. 

Au  point  de  vue  de  son  contenu,  il  convient  de  remarquer  , 
(jue  la  Declaration  de  1789  n'est  qu'une  charte  incomplete 
des  libertes  modernes.  La  liberie  d'enseignement  n'apparai- 
tra  qu'en  1833  (ens.  primaire),  18o0  (ens.  secondaire)  et  1875 
(ens.  superieur);  la  liberte  syndicale  en  1884;  la  liberte  d'as- 
sociation  en  1901.  Au  point  de  vue  de  son  caractere,  elle 
n'est  qu'une  profession  de  foi,  dontles  propositions  s'imposent 
aux  legislateurs  et  gouvernants  a  venir,  et  tout  d'abord  a 
I'Assemblee  nationale  elle-meine,  a  titre  de  devoir  de  loya- 
lisme,  mais  sans  la  garantie  d'aucune  sanction  :  telle  n'etait  pas 
la  signitication  des  declarations  americaines,  qui  ont,  a 
plus  d'une  reprise,  recu  la  consecration  de  la  justice  par  le 
refus  d'application  dune  mesurc  legislative  conlraire  a  leurs 
pro[)ositions.  Onne  peut  pas  ne  ()as  etre  t'rappe  de  la  timidite 
de  cet  effort  du  droit  pour  realiser  les  orientations  politiques 
de  la  Revolution.  Le  meme  caractere  appartient  aux  Decla- 
rations ulterieures,  ainsi  qu'a  di\ erses  manifestations  d'opinion 
exprimecs,  en  ces  dernieres  annees,  par  le  pouvoir  legislatif, 
«'n  forme  de  loi,  et  denutk^s  de  toute  sanction  judiciaire  ou 
administrative  (loi  du  9  dec.  1905,  art.  2  :  «  La  Republique 
ne  reconnait  aucun  culte  »,  principe  dementi  au  moins  par 
I'arlicle  8  §  3  :  devolution  des  biens  au  profit  de  I'association 
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constituee  «  conformement  aux  regies  generalesdu  cuUe  dont 
ellese  propose  d'assurer  l^exercice  »  ;  —  loi  du  17  avr.  1919, 
art.  1"  :  «  La  Republique  proclame  I'egalite  et  la  solida- 
rite  de  tous  les  Francais  devant  les  charges  de   la  guerre  »). 

9.  —  La  souverainet6  nationale  ne  peut  etre  entendue  en 
ce  sens  que  le  peuple  souverain  delegue  I'exercice  de  la  puis- 
sance publique  a  un  corps  de  mandataires,  qui  le  subde- 
leguent  eux-memes  aux  agents,  de  telle  sorte  que  c'est  le 
pouvoir  du  peuple  qui  anime  toute  I'activite  parlementaire, 
gouvernementale,  judiciaire  et  administrative.  Cette  interpre- 
tation simpliste  se  heurte  a  une  foule  d'objections,  entre 
autres  I'irrevocabilite  du  soi-disant  mandat  de  representant 
(le  mandant  peut  revoquer  le  mandataire),  I'interdiction  du 
mandat  imperatif  (les  ordres  du  mandant  obligent  le  man- 
dataire); de  plus  le  corps  electoral  n'est  qu'une  partie  du 
peuple;  le  corps  des  elus  ne  represente  les  suffrages  que  de 
la  majorite  du  corps  electoral  de  la  nation;  et  meme  chacun 
d'eux  ne  represente  que  les  suffrages  de  la  majorite  du  corps 
electoral  d'une  circonscription,  soit  une  poignee  d'electeurs. 

La  souverainete  est,  non  fractionnee  en  une  multitude  de 
portions  individuelles,  mais  reconnue  a  la  nation,  repre- 
sentee, comme  telle,  par  chacun  des  elus,  dans  son  unite 
indivisible.  L'election  est  une  operation  purement  instru- 
mentale,  dont  I'unique  objet  estde  composer  le  corps  de  reprtv 
sentants  auquel  est  devolu,  en  bloc,  I'exercice  de  la  souve- 
rainete de  la  nation.  L'elu  est  done  independant  de  ses 
elecleurs.  C'est  I'application  de  cette  theorie  qui,  apres  le 
traite  de  Francfort,  a  permis  a  plusieurs  deputes  d'Alsace- 
Lorraine  de  continuer  a  sieger  a  I'Assemblee  ^ationale, 
comme  representants  —  non  des  provinces  arrachees  a  la 
France  —  maisde  la  France  tout  entiere. 

II  taut  bien  avouer  qu'ainsi  formulee  (et  c'est  la  formule 
classique),  la  theorie  de  la  souverainete  nationale  encourt  le 
grief  dun  mysticisme  assez  etrange.  11  est  bien  plus  exact  de 
voir  I'expression  de  la  souverainete  de  la  nation  dans  I'adhe- 
siongenerale  qu'elle  donne,  par  le  fait  meme  de  I'obeissance 
volontaire  du  grand  nombre,  aux  mesures  legislatives  ela- 
borees  dans  la  publicite  des  debate  parlementaires,  et  suivant 
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line  procedure  dont  les  |»liases  successives  sonl  aulanl 
(I'appcis  a  I'assenliment  ou  a  la  contradiction  du  public.  Sui- 
vant  celte  interpretation,  que  precisera  plus  lard  la  coinpa- 
raison  de  la  loi  et  du  reglement  (V.  ci-dessous,  n"  33,  6! 
et  70),  la  souverainete  nationale  s'analyse  en  un  mouvement 
continu  de  relations  entre  le  corps  Icgislatif  et  le  pays  ;  son 
expression  technique  est  autant  dans  la  procedure  legislative 
que  dans  loperation  electorale  (*).  II  n'est  pas  sans  interetde 
remarquer  que  celte  doctrine  coincide  sensiblemenl  avec  la 
theorie  de  I'origine  providenlielle  du  pouyoir,  enseignee  par 
les  theologiens',  et  au  nom  de  laquelle  les  pa  pes  Leon  XI II  et 
lienoit  XV^  ont  ordonne,  le  premier  aux  callioliques  de  F'rance 
(16  mai  1892),  le  second  aux  calholiques  de  Portugal  (18  sept. 
1919),  de  tenir  la  Republique  pour  le  gouvernement  legitime 
et  les  ont  engages  a  s*y  «  rallier  »  (2). 

(1)  Le  referendum  (V.  ci-dessous,  n"  14)  n'est  qu'iine  misc  en  ('ofmf> 
plus  approchee  de  cette  conception  de  la  souverainete  nationale. 

(2)  La  souverainete  nationale  est,  en  France,  consolid6e  par  eel  elal  (Je 
la  conscience  publiquequi  veut  que  lesorganesgouvernementaux,  encore 
qu'issus  des  partis  politiques,  s'en  considerent  comme  anVancliis  dans 
I'exercice  de  leurs  fonctions.  Ce  sentiment  est  particulierement  vif  lou- 
chanl  la  personne  du  President  de  la  Republique  ;  mais  il  existe  m6me 
au  sujet  des  miuistres;  I'opinion  sail  leur  reprocher,  le  cas  6ch6anl,  de 
faire  la' politique  de  leur  parti,  au  lieu  de  la  politique  du  pays;  et  ils  s'en 
d6fendent.  Tout  autre  est  la  situation  aux  Klals-Unis,  ou  lef  gouverne- 
ment est  ouvertement  aux  mains  du  parti  victorieux,  ou  le  President  est 
Iui-m6me  chef  de  parti  et  oii  Ton  ne  songe  point  a  lui  faire  grief  d'user 
de  la  magistrature  supreme  pour  letriomphe  des  vues  particuli^res  de 
son  groupe  politique,  et,  par  exemple,  de  faire  peser  son  inlluence  dans 
les  luttes  eieclorales  ou  de  peupler  les  emplois  publics  de  ses  partisans 
(V.  ci-dessous,  n"  80,  p.  128,  n.  1).  En  Angleterre,  la  robuste  organisation 
des  partis  apparait  comme  un  ressort  essenliel  du  fonclionneinent  du 
regime  parlenientaire.  En  Fiance, le  drsordre  et  rinstabilit6  des  groupe- 
menls  politi(jues  favorisent  une  conception  plus  large  de  la  souverainete 
nationale,  mais,  en  m6me  temps,  rendent  plus  difficile  le  fonctionnement 
du  regime  parlemenlaire  (V.  ci-dessous,  n'lS).  Mais  le  sysl6me,  r6cem- 
ment  introduit  au  Parlemenl,  des  commissions  permanentes  conslitu<''es 
avec  representation  proportionnelle(V. ci-dessous,  n*"!'!  et  26),  lend  a  rap- 
procber  le  regime  francais  du  r6gime  ainericain,  c'est-a-dire  i  favoriser 
I'immixtion  des  partis  dans  le  fonctionnement  de  I'organe  Idgislatif; 
retablissemeDt  de  ia  representation  proportionnelle  dans  les  elections 
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10.  —  La  s6paration  des  pouvoirs  precede  de  la  separation 
des  fonctions.  Autre  chose  est  la  fonction  de  legiferer,  qui 
implique  essentiellement  Texpression  de  la  volonte  generate 
sous  la  forme  habituelle  de  defenses  ou  de  commandements 
impersonnels;  autre  chose  les  fonctions  gouvernementale  et 
administrative,  qui  tendent,  chacune  dans  sa  sphere,  a  la 
gestion  des  affaires  publiques,  sous  I'autorite  de  la  loi ;  autre 
chose  la  fonction  de  juger,  dont  lanalyse  difficile  et  discutee 
sera  faite  plus  tard  (V.  ci-dessous,  n°  38),  et  dont  nous  cons- 
taterons  seulement,  quant  a  piesent,  que  la  conscience 
publique  se  fait  bien  Tidee  dun  role  original  et  d'un  tempe- 
rament propre,  irreductibles  aux  deux  premieres,  en  meme 
temps  qu'elle  Tentrevoit  sous  I'aureole  d'une  majeste  plus 
distante  et  dune  impartialite  plus  rassurante. 

Partant  de  la,  le  principe  est  qu'a  I'exercice  de  chacune  des 
fonctions  doit  correspondre  un  corps  d'agents  —  ou  pouvoir 
—  propre  :  les  pouvoirs  se  tiennent  ainsi  en  equilibre  et  cet 
equilibre  est  la  garantie  supreme  de  la  liberie  individuelle. 
Ainsi  la  separation  des  pouvoirs  se  superpose  a  la  separation 
des  fonctions,  et  le  point  de  vue  dynamique  I'emporte  defini- 
tivement  en  interet  politique  sur  le  point  de  vue  fonction- 
nel.  La  theorie  etant  ainsi  transposee,  robj,ectif  de  la  cons- 
titution devient ,  non  plus  de  specialiser  tres  exactement 
chaque  «  pouvoir  »  dans  la  fonction  a  laquelle  il  emprunte  son 
nom,  mais  de  le  doter  d'un  poids  dattributs  suffisant  pour 
fixer  Tequilibre  au  point  voulu  :  ce  qui  devient  un  probleme 
d'adaptalion  technique  dune  vue  politique.  Ainsi  le  pouvoir 
legislatif  se  trouve  charge  d'attributions  administratives.  De 
meme,  si,  du  point  de  vue  de  la  fonction,  la  juridiction  se 
distingue  tres  certainement  de  1  administration,  la  division 
tripartite  ne  presente  plus  le  meme  avantage  dans  la  ligne 
du  pouvoir  :  on  incline  a  ne  plus  considerer  le  pouvoir  judi- 

16gislalives  accuse  cc  mouvernent,  el  c'est  la  grosse,  raais  noQ  decisive, 
objection  qu'il  peut  soulever;  I'objection  est  concliianle,  au  contraire, 
croyons-nous,  centre  rintroduction  de  ce  systeme  dans  les  elections 
d^partementales  et  municipales  (V.  ci-dessous,  n°  145).  Cf.  ci-dessus, 
n°  3,  p.  9,  n.  1.  —  Sur  la  souverainele  nalionale,  rappr.  ci-dessous, 
n"  145  et  214  en  note. 

G.  Renard.  2 
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ciaire  ou  juridictionnel  comme  distinct  du  pouvoir  executif; 
mais  telle  n'etait  certainemerit  pas  encore  la  doctrine  en 
cours  en  1789;  nous  en  aurons  bientot  la  prciivc  (*)  (Comp. 
ci-dessous,  n°  12). 

11.  —  Avec  I'idoe  de  la  Declaration  des  droits  de  l^homme, 
le  syst6me  des  constitutions  6crites  (ou  rigides)  nous  vient 
d'Anierique.  11  se  rainene  ;i  une  distinction  formelle  entre  la 
procedure  de  la  confection  des  lois  et  la  procedure  de  la  con- 
fection des  articles  constitutionnels  :  ces  derniers  sont  ainsi 
places  hors  des  atteintes  du  pouvoir  legislatif  et  trouvent  dans 
cette  position  plus  de  garantie  de  stabilite.  Ce  systeme  convient 
particulierement  aux  pays  neufs  comme  les  fita ts  americains  ou 
aux  pays  renouveles,  comme  etait  le  notre  au  debut  du  siecle 
dernier,  parce  que  les  fondements  de  I'ordre  politique  n'y  sont 
pas  naturellemcnt  proteges  contre  les  soubresauts  de  I'opinion 
par  une  tradition  antique  et  respectee  :  la  constitution  ecrite 
ou  rigide  y  tient  lieu  de  passe  bistorique.  On  comprend  des 
lors  pourquoi  I'Angleterre  a  pu  se  contenter  d'une  constitution 
souple,  c'est-a-dire  susceptible  de  revision  par  le  pouvoir 
legislatif.  Mais,  ces  circonstances  de  fait  mises  a  part,  il  faut 
bien  reconnaitre  qu'au  fond  les  articles  constitutionnels  ne 
sont  pas  des  lois;  lexistence  du  pouvoir  legislatif  suppose  un 
regime  d'Etat  preetabli;  la  constitution  et  la  revision  de  ce 
regime  eclia[)pent  done  normalement  a  sa  competence;  et  la 
distinction  du  pouvoir  legislatif  et  du  pouvoir  constituant  est, 
en  definitive,  dans  la  nature  des  choses. 

Elle  nest  qu'imparfaitement  realisee  en  France.  Les  consti- 
tutions bonapartistes  mises  a  part,  aucune  des  constitutions  qui 
se  sont  succede  cbez  nous  depuis  la  Revolution  n'a  sanctionne 
I'obligation  qui  incombe  au  pouvoir  legislatif  de  respecter 
leurs  dispositions  (2);  il  y  a  lieu  de  repeter,  a  propos  des  arti- 
cles constitutionnels,  ce  qui  a  Me  dit  a  propos  de  la  Declaration 
des  droits  de  Ihotnme  (V.  ci-dessus,  n"  8). 

12.  —  La  constitution  du  3  septembre  1791  est  \xnessai  de 

[{)  D'autre  part,  une  parlie  de  la  juridiction  (juridiction  administrative) 
apparlient  au  pouvoir  executif  et  non  au  pouvoir  judiciaire. 

(2)Le  Tribunal  des  Conflils  (V.  ci-dessous,  n"  124)est  bienlegardiend'un 
principe  constitutionnel,  —  mais  pas  a  I'encontre  du  pouvoir  Idgislalif. 
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transaction  entre  rancien  regimeet  la  Revolution.  Inaugurant 
line  pratique  a  laquellese  conformeront  la  plupart  des  consti- 
tutions posterieures,  elle  fait  acte  d'adhesion  aux  principes  de 
la  Declaration  des  droits  par  une  Garantie  formulee  en  tete  de 
ses  dispositions;  maiselie  maintientau  roi  le  pouvoir  executif 
et  meme  une  participation  au  pouvoir  legislatif.  Elle  organise 
le  droit  de  vote ;  elle  I'appelle  meme  a  s'exercer  avec  activite, 
puisque  I'Assemblee  legislative  doit  se  renouveler  de  deux  en 
deux  ans,  que  le  procededu  renouvellement  integral  etsimul- 
tane  de  tous  les  sieges  permet  aux  mouvements  d'opinion  de 
se  Iraduire  tres  librement,  et  qu'enfin  le  souci  de  I'indepen- 
dance  rlu  pouvoir  judiciaire  vis-a-vis  du  pouvoir  executif  a 
meme  fait  instituer  I'election  desjuges  (systeme  qui  n'a  ete 
definitivement  abandonne  qu'en  Tan  VIIJ).  iMais  il  faut  payer 
Hn  certain  chiffre  dimpot  pour  etre  electeur  et  un  chiffre 
plus  eleve  pour  etre  eligible  (systeme  du  suffrage  censitaire 
et  distinction  des  citoyens  actifs  et  des  citoyens  passifs) ;  de 
plus,  I'election  est  une  procedure  a  deux  etapes  :  leselecteurs 
se  reunissent  en  «  assemblees  primaires  »  pour  nommer  les 
membres  des  assemblees  qui  eliront  elles-memes  les  deputes 
(systeme  du  suffrage  indirect). 

Sous  le  rapport  de  la  separation  des  pouvoirs,  la  constitu- 
tion de  1791  marque  la  preoccupation  d'assurer  I'indepen- 
dance  maxima  de  I'executif.  En  refusant  au  roi  I'entree  a 
TAssemblee  legislative,  elle  le  met  a  I'abri  du  controle  parle- 
mentaire;  et  si  elle  accorde  cette  entree  aux  ministres,  elle 
a  soin  de  specifier  qu'ils  ne  sont  responsables  que  devant  le 
roi  qui  les  nomme  el  les  revoque.  D'autre  part,  le  roi  est  investi, 
a  I'encontre  du  pouvoir  legislatif,  du  droit  de  suspendre  pen- 
dant deux  legislatures  I'effet  des  lois  votees  par  I'Assemblee; 
devant  un  vote  iteratif  de  la  troisiem^  legislature,  il  doit 
s'incliner  [veto  suspensif). 

13.  —  La  Convention,  qui  fut  nommee  elle-meme  au  suf- 
frage universel,  mais  indirect,  en  vertu  d'une  resolution,  du 
reste  inconstitutionnelle,  de  I'Assemblee  legislative,  a  donne 
/  deux  constitutions  a  la  France  :  la  constitution  revolution- 
naire  du  24  juin  lt^93,  qui  vise  a  pousser  au  maximum  les 
principes  du  nouvel  ordre  de  choses,   et  qui  ne  fut  jamais 
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iippliqut't' ;  «;t,  apres  le  9  tliennidor,  la  constitution  directorial^ 
du  5  fructidor  an  III,  qui  procede  d'un  esprit  de  reaction 
contre  le  terrorisme.  Dans  Tintorvalle,  la  France  vecut  sous 
le  regime  de  la  confusion  des  pouvoirs  entre  les  mains  de  la 
(lonv(4ition  et  sous  le  gouvcrnement  tyrannique  de  ses 
comites  :  autant  dire  quelle  neut  pas  de  constitution. 

14.  —  Souslo  frontispiced'une  nou\e\\e  Declaration  outran- 
ciere  et  eniphali(|ue,  elle-mcme  corroboree  par  une  nou- 
ycWeGarantie,  la  Constitution  du  24juin  1793  sc  caracterise 
par  son  esprit  de  hardiesse  revolulionnaire,  et  notamment  par 
Textension  du  droit  de  sufriaiic  et  le  rt'iiforcement  de  la  sepa- 
ration des  pouvoirs. 

Elle  institue  le  suffrage  universel  et  direct,  au  moins  pour 
les  elections  legislatives.  Elle  multiplie  les  consultations 
electorales  :  le  Corps  legislatif  n'est  elu  que  pour  un  an;  a 
la  demande  de  20.000  electeurs,  les  lois  votees  par  le  Corps 
legislatif  sont  soumisesa  la  ratification  populaire  [referendum); 
I'initiative  populaire  peut  meme,  inoyennant  certaines  con- 
ditions, s'exercer  en  vile  de  provo(|uer  la  reunion  dune 
Convention  et  la  revision  de  I'acte  constitutionnel.  Le  pou- 
voir  executif  emane,  comme  le  pouvoir  legislatif,  du  sullrage 
universel,  mais  suivant  un  mode  coraplexe  :  il  est  confie  a  un 
conseil  executif  de  vingt-quatre  membres  choisis  par  le  Corps 
legislatif  sur  une  listede  presentation  formee  par  les  electeurs 
des  departements  au  moyen  d'une  election  a  deux  degres. 

L'abolition  d(;  la  royaute  et  le  nouvel  amenagement  du 
pouvoir  executif  auraient  mis  en  grave  peril  I'independance  de 
ce  dernier  vis-a-vis  du  pouvoir  legislatif,  si  des  precautions 
n'avaient  ete  prises  pour  consolider  leur  separation  :  Tinter- 
vention  du  suffrage  universel  dans  la  formation  de  la  liste  de 
presentation  augmente  I'autoiite  des  membres  du  conseil 
executif  et  restreint  le  cboix  du  Corps  legislatif;  la  duree  des 
pouvoirs  des  membres  du  conseil  executif  est  double  de  la 
duree  des  pouvoirs  des  membres  du  Corps  legislatif,  ce  qui 
est  un  second  accroissement  d'autorite;  le  conseil  executif 
ne  se  renouvelle  que  par  moitie  chaque  annee,  et,  de  l:e 
fait,  beneficie  dune  continuite  qui  renforce  sa  capacite  de 
resistance;  le  Corps  legislatif  ne  procede  meme  a  la  designa- 
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tion  de  la  moitie  renouvelable  qu'au  moment  de  se  separer, 
a  I'expiration  de  ses  pouvoirs,  el  ainsi  le  conseil  executif  ne 
procede  en  rien  des  assemblees  legislatives  avec  lesquelles 
11  pourra  <}ntrer  en  conflit;  enfin,  si  le  conseil  executif  a  son 
entree  au  Corps  legislatif,  il  n'est  pas  responsable  devant 
lui;  cette  entree  n'est  meme  pas  accordee  aux  ministres  (ou 
agents  de  I'administration  generate)  que  le  conseil  executif 
choisit  hors  de  son  sein. 

15.  —  Apres  avoir  vote  la  constitution,  la  Convention 
n'avait  plus  qu'a  se  dissoudre.  Elle  ne  le  fit  pas;  trois 
semaines  plus  tard  (19  vend,  an  II),  elle  suspenduit  la  cons- 
titution jusqu'au  retablissement  de  la  paix.  Le  gouvernement 
de  la  France  fut  desormais  celui  de  la  ConAentioh,  efiective- 
ment  supplantee  par  ses  comites,  eux-memes  domines  par 
les  societes  affiliees  aux  Jacobins. 

Le  gouvernement  autorilaire  des  Comit^s  de  la  ConventioQ 
est  caracterise  par  deux  traits  que  Ion  retrouve,  en  quelque 
mesure,  dans  le  regime  politique  actuel  des  Etats-Unis  :  la 
mainmise  des  comites  sur  les  pouvoirs  de  I'Assemblee,  et 
meme  sur  le  pouvoir  executif. 

Les  comites  ou  commissions  formes  au  sein  des  assem- 
blees politiques  ont  toujours  ete  regardes  comme  des  rivaux 
de  celles-ci;  les  constitutions  ou  les  reglements  interieurs 
ont  du  frequemment  prendre  des  mesures  pour  les  empecher 
de  s'arroger  un  pouvoir  propre  (V.  ci-dessous,  n"  16  et26). 
Aujourd'hui  meme,  les  comites  absorbent  le  plus  clair  de 
I'activite  et  de  I'autorite  du  Congres  americain;  sous  la  Con- 
vention, les  comites  furent  tout  puissants,  surtout  les  deux 
comites  de  salut  public  et  de  surete  generale.  L'accaparement 
du  pouvoir  executif  par  les  comites  legislatifs  est  arrive  a 
ce  point,  dans  la  grande  Republique  americaine,  que  le  mot 
de  M.  Wilson  a  fait  fortune  :  la  separation  des  pouvoirs 
n'existe  que  dans  «  la  theorie  litteraire  de  la  constitution  »  ; 
combien  le  mot  est  plus  vrai  du  gouvernement  de  la  Conven- 
tion, qui  ne  comportait  pas  le  puissant  contre-poids  de  I'auto- 
rite personnelle  d'un  President  (i)  I 

(1)  En  realile,  le  regime  politique  des  Etats  Unis  se  nuance  d'apr^.s  la 
personnaJit6  du  President.  Avec  un  President  faible,  il  tourne  k  la  con- 
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16.  —  La  reaction  qu'appelait  It;  regime  terroriste  (il  ins- 
crire,  dans  la  constitution  du  5  fruct.  an  III,  labolition  des 
comiies  pernianents  et  riiiterdiction  den  creer  a  Tavenir. 

Le  litre  de  la  Declaration  qui  sert  de  preambuje  a  celte 
constitution  est  significatif  d'un  esprit  nouveau  :  c'est  une 
dtjclaration  des  droits  el  des  devoirs  de  rhomme.  Son  contenu 
est  plus  mesure  :  le  droit  au  travail  a  ete  biffe  avec  le  droit 
a  I'assistance  et  le  droit  a  I'enseignement. 

Meme  mouvement  de  recul  dans  le  corps  de  la  consti- 
tution. Aboli  le  sullrage  universel  et  direct  :  les  conseils 
legislatifs  sont  elus  au  suffrage  censitaire  et  indirect.  Le^ 
elections  sont  espacees  :  de  trois  ans  en  trois  ans.  Au  renou- 
vellement  integral  est  substitue  le  renouvellement  annuel 
par  tiers  :  expression  juridique  de  I'esprit  de  tradition.  L'ini- 
tiative  populaire  disparait,  et  le  referendum  est  supprime 
(au  moins  pour  les  lois  ordinaires,  car  la  constitution  a  ete 
soumise  a  la  ratification  du  peu|>le). 

L'idee  neuve  de  la  constitution  de  I'an  III  est  la  dualit6  des 
Chambres  :  le  pouvoir  legislatif  est  partage  entre  un  Con- 
seil  des  Anciens  et  un  Gonseil  des  Cinq  cents.  Les  deux 
Chambres  ont  la  meme  origine  et  la  meme  duree;  mais  elles^ 
ne  remplissent  pas  le  meme  role  :  les  Cinq  cents  proposent, 
discutent  et  adoptent  les  projets;  les  Anciens  les  adoptent 

fusion  (les  pouvoirs  au  profit  du  Congres  et  siirtout  des  comites  du  Con- 
gres.  Avec  un  homme  6nergique,  I'irresponsabilite  politique,  le  droit  de 
veto  et  le  double  pouvoir  de  nomination  et  de  revocation  de  tons  les  fonc- 
tionnaires,  depuis  les  ministres  jusqu'aux  moindres  j^arcons  de  bureau 
(V.  ci-dessous,  n»  80,  p.  128,  n.  1),  enfin  la  duree  de  sa  magistrature,  double 
decelle  des  Chambres,  assurentau  President  une  autorit^  qui,  d'apres  le 
professeur  americain  Garner,  est  la  plus  grande  qui  soit  dans  le  monde 
et  ne  pourrait  guere  6tre  compar6e  qu'a  celle  de  Tcx-empereur  allemand. 
Or,  le  president  Wilson  aet6justemenl  I'un  deces  presidents  «  k  poigne  ». 
Elu  en  1916  pour  quatre  ans  dans  le  parti  d^mocrate,  il  a  tenu  en  6chec, 
pendant  les  deux  derni^res  ann6es  de  sa  charge,  le  parti  ri'^publicain  qui 
I'avait  emport6  atix  Elections  legislatives  de  1918.  Ainsi  le  syst^me  de 
separation  radicate  des  pouvoirs  aboutit  alternativement  aFautoritarisme 
ou  k  la  confusion  des  pouvoirs,  —  les  extremes.  Le  systeme  du  gouver- 
vernement  parlementaire  (V.  ci-dessous,  n"  18)  est  une  position  moyenne 
moins  instable  peut-fttre,  en  d6pit  de  son  apparente  mobility.  Comp. 
ci-dessous,  n"  3,  p.  9,  n.  1 . 
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ou  les  rejettent  en  bloc  sans  faculte  d'amendement.  Dans 
I'esprit  de  la  constitution,  Ja  dualite  des  Chambres  est  une 
garantie  contre  la  mobilite  et  I'impressionnabilite  d'une 
assemblee  unique;  la  Chambre  basse  est  pour  I'initiative,  la 
Cbambre  haute  pour  le  controle;  Vkge  de  trente  ans  suffit 
pour  etre  elu  a  la  premiere;  celui  de  quarante  ans  est  exige 
pour  la  seconde. 

Le  pouYoir  executif  est  represente  par  cinq  directeurs 
elus  pour  cinq  ans  par  le  Conseil  des  Anciens  sur  une  liste 
decuple  dressee  par  le  Conseil  des  Cinq  cents,  et  renouvelables 
par  cinquieme  d'annee  en  annee.  Les  directeurs  doivent 
etre  choisis  hors  des  Conseils ;  ils  ne  sont  pas  responsables 
devant  eux;  ils  n'ont  pas  entree  a  leurs  seances;  ils  ne  com- 
muniquent  avec  eux  que  par  ecrit  :  par  ces  traits,  la  constitu- 
tion de  I'an  111  manifeste  le  meme  souci  de  la  separation  des 
pouvoirs  et  de  I'independance  de  I'executif,  que  les  constitu- 
tions de  1791  et  1793. 

n.  —  La  constitution  du  22  frimaire  an  VIII  qui  a  cree 
le  consulat  a  temps  et  les  senatusconsultes  de  I'an  X,  de 
I'an  XII  et  de  1807  qui  I'ont  amendee  en  Yue  de  I'organisa- 
tion  du  consulat  a  vie  et  de  I'empire,  realisent  ce  tour  de 
force  de  consolider  tontes  les  conquetes  politiques  de  la  Revo- 
lution, et  de  les  exploiter  au  profit  du  pouvoir  personnel  : 

Attaquer  la  Marseillaise  en  la 
Sur  les  cuivres,  pendant  que  la  fliUe  soupire 
En  mi  bemol  :   Veillons  au  salut  de  VEmpire  ! 

A  la  base,  la  souverainete  nationale  s'exprime  par  I'elar- 
gissement  du  droit  de  suffrage  sous  la  double  forme  du 
plebiscite  etdu  gouvernementreprt>sentatif.  Le  cens  electoral 
est  aboli  :  les  assemblees  legislatives  sont  elues  au  suffrage 
universel,  mais  toujours  indirect.  Des  «  dispositions  gene- 
rales  ))  inscrites  en  tete  de  la  constitution  consacrent  la  subs- 
tance de  la  Declaration  des  droits  de  Ihomme.  Voila  pour  la 
Marseillaise! 

Et  voici  pour  le  salut  de  I'empire!  Le  cas  du  plebiscite 
mis  a  part  (et  le  plebiscite  n'a  joue  que   pour  couvrir   les 


24  COURS    feLlMENTAlRE    DE    DROIT    PUBLIC. 

violations  de  la  constitution),  le  role  du  sufTrage  iiniversel 
se  borne  a  retablisaement  de  listes  de  presentation  sur  les- 
quelles  le  Senat  clioisil  les  memhres  des  <icux  Chambres 
legislatives  —  le  Tribunat  et  le  Cor[is  legislatil".  Le  Senat  est 
lui-meme  compose  de  inembres  a  vie  et  doit  se  recruter 
par  cobptation  sur  presentations  du  Corps  legislalif,  du  Tri- 
bunat et  (lu  premier  consul;  plus  tard  le  droit  de  presenta- 
tion sera  reserve  a  I'empereur.  qui  se  fera  reconnaitre,  en 
sus,  le  droit  de  nomination  directe;  et  I'organisation  de  la 
Haute-Assemblee  sera  complet^e  par  I'institulion  de  membres 
de  droit.  Le  suffrage  universel  est  ainsi  solidement  bride. 

Les  Chambres  legislatives  qui  en  emanent,  au  moins  dans 
une  mesure  limitee,  sont  faibles.  La  division  du  pouvoir 
legislatif  en  deux  assemblees,  est  faite  pour  les  anemier  : 
le  Tribunat  discute  les  lois  et  le  Corps  legislatif  les  vote  sans 
les  discuter(i);  le  Tribunat  est  lui-meme  divise,  en  Tan  Xll, 
en  trois  sections  qui  ne  peuvent  jamais  se  reunir,  puis  aboli 
en  4807  et  remplace  par  trois  commissions  issues  du  Corps 
legislatif.  Les  consuls,  puis  I'empereur,  ont  seuls  I'initiative 
des  lois.  Et  le  conseil  d'Elat  —  organe  gouvernemental  —  est 
investi  d'une  double  attribution  legislative  :  il  intervient 
obligatoirement  dans  la  confection  des  lois,  et  il  en  donne, 
par  ses  avis,  une  interpretation  qui  a,  elle-meme.  force  de  loi. 

Vis-a-vis  d'un  pouvoir  b'gislatif  faible,  un  pouvoir  executif 
fort.  Primitivement,  trois  consuls  nommes  pour  dix  ans  par 
la  constitution,  puis  le  consulat  a  vie,  puis  I'empire.  Point 
de  responsabilite  devant  les  Chambres:  les  minislres  n'y  ont 
meme  pas  entree;  le  gouvernement  ne  communique  avec 
elles  que  par  I'inlermediaire  de  membres  du  conseil  d'Etat. 
Les  fonctionnaires  de  tout  ordre,  autres  que  les  minislres,  sont 
mis  a^l'abri  des  poursuites  des  particuliers  par  la  «  garantie  » 
de  I'article  75  qui  subordonne  les  dites  poursuites  a  I'au- 
torisation  du  conseil  d'Etat  (sur  cet  article,  V.  ci-dessous, 
n°  86). 

La  premiere  dc  toutes  les  constitutions  du  xix"  siecle,  celle 
de  I'an  VIII  s'cst  prroc  rupee  d'instituer  un  recours  contre  les 

(1)  Les  deux  Chambres  sont  formt^es  pour  cinq  ans  el  renouvel6es  par 
<;inqui6me  d'anii^e  en  ann6e. 
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violations  dont  elle  serait  I'objet  ;  le  Senat  a  mission  de 
casser  les  actes  qui  lui  seraient  deferes,  dans  un  bref  delai, 
comme  inconstitutionnels.  De  ce  pouvoir,  il  n'a  use  que  pour 
legitime!'  les  violations  de  la  constitution.  Le  Senat  est,  en 
outre,  investi  du  pouvoir  de  dissoudre  le  Tribunal  et  le  Corps 
legislatif. 

Regime  etrange  en  verite.  Jamais  les  formes  juridiques 
n'ont  ete  amenagees  avec  plus  d'adresse  pour  dissimuler  I'au- 
toritarisme  sous  les  dehors  democratiques. 

18.  —  Les  chartes  du  4  juin  1814  et  du  14  aout  1830 
respirent  au  contraire  la  franchise.  La  premiere  est  la  nega- 
tion ouverte  de  la  souverainete  nationale;  c'est  une  concession 
du  prince  a  ses  sujets.  La  seconde  en  est  laffirmation  decla- 
ree  :  c'est  une  constitution  faite  par  les  Chambres  et  acceptee 
ensuite  par  le  «  roi  des  Francais  ».  Un  abime  separe  ces 
deux  conceptions,  que  nous  retrouverons  en  contlit  dans 
I'etude  des  precedents  immediats  de  la  constitution  de  1875 
(Y.  ci-dessous,  n''21). 

L'ecart  est  beaucoup  moindre  dans  le  detail  de  I'organi- 
sation  politique  qu'elles  donnent  a  la  France.  Au  suffrage 
universel  mais  indirect,  elles  substituent  le  suffrage  censi- 
taire  mais  direct;  au  scrutin  de  presentation,  un  scrutin  de 
nomination  :  deux  nouveaux  traits  de  franchise.  La  dualite 
des  Chambres  est  maintenue,  mais  avec  une  signification 
nouvelle,  qui  s'est  consolidee  dans  la  constitution  de  1875  : 
diversite  d'origine  et  similitude  d'attributions.  La  Chambre 
des  Deputes,  seule,  est  elective  (i) ;  la  Chambre  des  Pairs  repre- 
sente  la  noblesse ;  le  caractere  aristocratique  du  regime  est 
mis  par  la  en  plein  relief.  La  charte  de  1814  reserve  au  roi 
I'initiative  des  lois;  ce  monopole  lui  est  retire  par  la  charte 
de  1830. 

L'apport  principal  des  deux  chartes  est  le  systeme  du 
gouvernement  parlementaire  ou  gouvernement  de  cabinet. 
L'idee  essentielle  de  ce  systeme  consiste  dans  la  compene- 
tration  du  pouvoir  legislatif  et  du  pouvoir  executif,  et  par 
consequent  I'abandon  du  principe  —  fidelement  suivi  depuis 

(1)  Renouvelleraent  quiaquenaal  et  partiel. 
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la  Revolution  —  do  I'independance  de  celui-ci  vis-u-vis  dc 
(clui-la.  L'objectif  est  I'association  des  deux  pouvoirs  par  la 
confiance  rociproque;  la  confiance  brisec  sc  .^etablit  par  le 
mecanisme  d'un  jeu  de  bascule.  Sa  realisation  tecbnique  est 
assuree  par  la  responsabilite  ministerielle. 

Dune  facon  plus  precise,  il  existe  entre  le  Parlement  et 
le  gouvernement  un  commerce  de  nature  politicjue  (*),  qui 
comporte,  comme  tout  commerce,  une  autonomie  mutuelle 
combinee  avec  un  echange  actif  de  relations.  L'autonomie  du 
Parlement  decoule  de  I'origine  elective,  de  I'une  au  moins 
des  deux  Chambres.  L'autonomie  du  gouvernement  decoule 
du  caractere  hereditaire  de  la  devolution  dc  la  couronne  et 
de  I'irresponsabilite  du  roi  devant  les  Chambres.  Les  relations 
sont  etablies  par  les  ministres  qui,  par  le  contre-seing  des 
actes  du  chef  d'fitat,  en  endossent  la  responsabilite  et  qui  en 
rendent  compte  au  Parlement;  ces  ministres  constituent  un 
«  cabinet  »  et  leur  responsabilite  est  solidaire  jmur  les  reso- 
lutions deliberees  au  cabinet.  Le  Parlement  exerce  ainsi  mi 
conlrolc  constant  sur  I'activite  gouvernementale  :  ou  il 
I'approuve  par  des  votes  de  confiance,  et  la  collaboration  des 
pouvoirs  est  assuree;  ou  il  refuse  la  confiance,  et  ce  refus 
ouvre  au  gouvernement  une  alternative  :  soit  la  demission 
du  cabinet  suivie  du  choix  de  nouveaux  ministres  pris  dans 
la  majorite,  soit  le  maintien  du  cabinet  suivi  de  la  dissolution 
de  la  Chambre  basse,  c'est-a-dire,  en  somme,  I'appel  au  juge- 
ment  du  pays;  si  le  pays  confirme  la  Chambre  dissoute,  le 
pouvoir  executif  doit  se  soumettre  (2), 

C'est,  en  definitive,  un  procede  d'equilibre  tres  delicat,  qui 
risque  d'etre  rompu  par   le  moindre  deplacement  de  force, 

(1)  C'est  im  commerce  de  caractere  objectif,  qui  doit  6lre  compan'-  au 
commerce  de  I'ordre  de  souverainct6  dont  la  r^glementalion  fait  I'objet 
du  droit  internalional  public.  V.  aussi  ci-dessous,  n"  49,  p.  66,  n.  3,  et  52. 

(2)  Od  remarquera  une  certaine  relation  entre  le  procf'idt'!  de  la  disso- 
lution et  celui  du  referendum  (V.  ci-dessus,  n"  14).  —  A  d6faut  de  disso- 
lution, le  dernier  mot  resterait  n^cessairement  aux  Chambres,  parce 
qu'elles  ont  la  faculty  de  refuser  le  budget  a  un  minislore  qui  n'a  pas 
leur  confiance,  el  de  le  mettre  par  cons6quent  dans  rimpossibilit(5  de 
pourvoir  aux  services  publics.  Le  vole  p6riodique  du  budget  est  ainsi  la 
garantie  du  gouvernement  parlementaire. 
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soil  au  profit  de  I'executif  (et  c'est  le  retour  au  systeme  de 
Tan  VIII;  on  y  reviendra  en  4832),  soit  au  profit  du  legislatif 
(et  c'est  la  confusion  des  pouvoirs;  on  s'en  rapprochera  en 
1848).  C'est,  en  meme  temps,  et  pour  le  meine  motif,  un 
regime  qui  puise  plus  de  force  dans  les  moeurs  politiques  et 
la  tradition  que  dans  les  textes  ecrits  :  il  nous  vient  d'Angle- 
terre,  —  le  pays  des  traditions  parlementaires;  il  nest  pas 
redige  en  formules  dans  les  chartes  de  1814  et  de  1830,  mais 
il  s'est  developpe,  a  I'abri  de  ces  chartes,  au  cours  de  la  Res- 
tauration  et  de  la  monarchic  de  juillet  i^J.  Ceut  ete  une  har- 
diesse  de  la  constitution  de  1875  de  le  transplanter  dans 
une  constitution  republicaine,  si  celle-ci  n'avait  ete  concue 
comme  un  acheminement  a  la  monarchic  (V.  ci-dessous, 
n°  22)  (2). 

Notons  encore  que  la  dualite  des  Chambres  y  acquiert 
une  nouvelle  importance  :  la  dissolubilite  de  I'une  et  I'in- 
dissolubilite  de  I'autre  entrent  dans  la  composition  de 
I'equilibre  des  pouvoirs.  La  preoccupation  de  cet  equilibre  y 
est  dominante;  c'est  chez  lui  surtout  que  la  separation  des 
pouvoirs  Temporte  sur  la  separation  des  fonctions  (Comp.  ci- 
dessus,  n°  10)  (3). 

(1)  5  septembre  4816,  dissolution  de  la  «  Chambre  introuvable  »  sous 
la  pouss6e  de  ropinion.  —  5  novembre  1827,  dissolution  de  la  Chambre 
en  conflit  avec  le  ministere  Villele;  puis  nomination  d'un  ministere  Mar- 
tignac  pris  dans  la  majorite.  —  8  aoiH  1829,  demission  du  ministere 
Martignac  en  consequence  d'un  vote  hostile;  Charles  X  constitue  un 
ministere  dans  la  minorite  au  lendemain  de  la  separation  des  Chambres, 
lesquelles  ne  sont  plus  convoquees  qu'au  bout  de  sept  mois;  c'est  le 
point  de  depart  des  6venements  qui  ont  amene  la  revolution  de  juillet 
1830. 

(2)  Sur  une  autre  particularite  du  regime  parlementaire  en  France, 
V.  ci-dessus,  n°  9,  p.  16,  n.  2  :  normalementle  regime  parlementaire  repose 
sur  la  balance  des  partis,  et  suppose  done  I'existence  de  partis  puissam- 
ment  organises;  il  en  est  ainsi  en  Angleterre,  d'ou  le  gouvernement  de 
cabinet  nous  est  venu  en  France;  mais  chez  nous,  1 'organisation  des  partis 
est  insignifiante. 

(3)  Sur  le  merite  du  gouvernement  parlementaire,  V.  ci-dessus,  n"  lo» 
p.  21,  n.  1;  et  sur  le  fonctionnement  du  gouvernement  parlementaire  en 
general,  n"  3,  p.  9,  n.  1.  II  est  hors  de  doute  que  c'est  vers  ce  regime  que 
s'acherainent  la   plupart  des  nations.  La  derniere  constitution  qui  I'a 
adopts  est  la  constitution  polonaise  du  17  mars  1921. 
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19.  —  IS id^aliamf  r4j>ublicain  est  le  drapeau  de  la  consti- 
tution du  4  noverabre  1848  :  c'est  I'epoque  ou  Lamartine 
arnHait  une  eiiunite  avoc  un  discoiirs,  et  ou  la  loule  portait 
en  cortege  a  Saint-Roch  un  crucifix  derobe  dans  le  pillage 
ties  Tuileries,  —  I'epoque  des  arbres  de  la  liberie  et  de  la 
«  Republique  des  poetes  ».  La  Revolution  de  1848  s'est  faite 
pour  Tabaissement  du  cans  electoral  et  V  «  adjonction  des 
capacites  »  (*);  elle  a  abouti  d'un  bond  au  suffrage  universel 
et  direct.  C'est,  on  pent  le  dire,  I'idee  unique  de  la  constitu- 
tion; le  reste  est  neglige  :  on  y  trouve  I'abandon  des  donnees 
de  lexperience  politique  d'un  demi-siecle  (suppression  de  la 
dualite  des  Chambres  et  du  gouveriiement  de  cabinet),  I'in- 
coberence  des  doctrines  (cumul  de  la  responsabilite  des 
ministres  avec  celle  d'un  President  elu  au  suffrage  universel), 
tons  les  germes  d'une  crise  constitutionnelle  qui  devait 
amener,  a  breve  ecbeance,  I'effondrement  de  la  Republique 
et  le  retour  de  Tempire.  L'evenement  fut  precipite  par  les 
restrictions  apportees  au  droit  de  vote  par  la  loi  du  31  mai 
1850,  en  vue  de  moraliser  le  suffrage  universel  :  «  La  Repu- 
blique, avail  dit  Lamartine,  c'est  le  gouvernement  de  la 
verlu  » I 

20.  —  «  L'Asseniblee  nationale  est  dissoute;  le  suffrage 
universel  est  retabli  »  :  ainsi  s'exprime  la  pioclamation  du 
2  decembre  1851.  La  constitution  du  14  Janvier  1852,  qui  est 
la  consequence  du  coup  d'liltat,  degage  la  mSme  atmosphere 
que  la  constitution  de  fan  VIII. 

A  la  base,  une  fois  de  plus,  la  souverainete  nationale, 
exprimee  desormais  sous  ila  forme  du  suffrage  universel  et 
direct,  tant  pour  Telection  de  I'assemblee  legislative  unique 
(renouvellement  integral  de  six  ans  en  six  ans)  que  pour  la 
ratification  obligatoire  des  modifications  constitutionnelles 
adoptees  par  le  Senat,  et  pour  le  plebiscite,  chaque  fois  qu'il 
plait  au  chef  de  I'fitat  d'y  recourir.  A  la  tete  du  pouvoir  exe- 
cutif,  un  President,  nomme  par  la  constitution  pour  dix  ans, 
invesli  du  pouvoir  de  «  recommander  »  son  successeur  par 


(1)  Attribution  du  droit  de  vote  aux  citoyens  pauvres  qui  pr6sentent 
des  garanties  spSciales  d'aptitude. 
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un  acte  secret  depose  au  Senat,  remplace  bientot  par  iin 
empereur  hereditaire  (senatus  consulte  du  7  novembre  1852) : 
a  lui  seul  rinitiative  des  lois  qu'il  exerce  avec  la  collaboration 
obligatoire  du  conseil  dfitat  (i)  :  le  Corps  legislatif  n'a  ni  le 
droit  d'initiative  ni  le  droit  d'amendement.  Au  sommet  de 
I'ediflce,  un  Senat  compose  de  membres  de  droit  et  de  mem- 
bres  a  la  nomination  de  I'empereur,  charge  de  controler  les 
lois  avant  leur  promulgation,  sous  le  rapport  de  leur  regula- 
rite  constitutionnelle,  de  casser  tous  actes  qui  lui  sont  deferes 
comme  inconstitutionnels,  et  en  outre  de  regler  tout  ce  qui 
n'a  pas  ete  prevu  par  la  constitution  et  qui  est  «  necessaire  a 
sa  marche  »,  c'est-a-dire,  en  somme  de  reviser  la  constitu- 
tion (2). 

Comme  toutes  les  constitutions  autoritaires,-celle  du  second 
empire  ecarte  le  systeme  du  gouvernement  de  cabinet. 
L'empereur  nest  responsable  que  devant  le  peuple,  et  les 
ministres  devant  I'empereur;  le  gouAcrnement  communi- 
que avec  le  Corps  legislatif  par  Tintermediaire  de  conseil- 
lers  d'liltat.  Toutefois,  le  mouvement  de  I'opinion  a  oblige  le 
gouvernement  imperial  a  se  departir  peu  a  pen  de  son  auto- 
ritarisme.  Lne  serie  de  senatusconsultes,  qui  s'echelonnent 
du  19  Janvier  1867  au  20  avril  1870,  ont  amende  la  consti- 
tution et  introduit,  morceau  par  morceau,  les  elements  dun 
regime  assez  proche  du  gouvernement  parlementaire  :  ce 
revirement  constitutionnel  correspond  a  la  periode  conniie 
sous  le  nom  d'  «  empire  liberal  ». 

21.  —  De  1870  k  1875,  la  France  n'a  pas  eu,  a  vrai  dire, 
de  constitution.  L'Assemblee  nationale  elue  a  la  faveur  de 
I'armistice  du  28  Janvier  1871,  avait  pour  programme  de 
decider  de  la  conclusion  de  la  paix  ou  de  la  continuation  de 
la  guerre;  elle  hesita  un  moment  a  se  reconnaitre  le  pouvoir 
constituant  et  surtout  a  I'exercer,  dans  I'etat  de  division  ou  la 
rivalite  du  parti  legitimiste  et  du  parti  orleaniste  mettait  sa 
majorite  monarchiste.  Apres  avoir  pourvu  aux  mesures  d'ur- 

(1)  La  constiLiition  da  second  empire  n'a  pas  rendu  au  conseil  d'Elat 
rinterpretation  legislative  des  lois  (Comp.  ci-dessus,  n"  17). 

(2)  On  vient  de  constaler  qu'un  s6natusconsulte  a  suffi  pour  remplacer 
la  pr6sidence  de  la  R6publique  par  la  dignite  imp6riaje. 
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gence,  elle  s'appliqua  a  gagner  du  temps,  dans  I'espoir  dune 
reconciliation  qui  permettrait  le  retablissement  de  laroyaute. 
Cet  espoir  s'etant  evanoui,  elle  donna  a  la  France  une  cons- 
titution de  forme  republicaine,  ouvertement  amenagee  en 
^vue  de  favoriser  une  restauration  monari*hi(jue,  le  jour  ou 
les  circonstances  viendraient  a  s  y  preter.  Tout  I'esprit  de  la 
constitution  de  1875  est  la;  pour  en  avoir  I'intelligence,  il 
convient  done  d'eclairer  ses  origines  immediates, 

Le  17  fevrier  1871,  I'Assemblee  nationale  delegue  I'exer- 
cice  du  pouvoir  executif  a  M.  Thiers,  sans  duree  fixe,  mais  en 
se  reservant  de  le  revoquer.  M.  Thiers  reste  depute;  la  tri- 
bune lui  est  librement  ouverte  :  c'est  un  regime  tres  net  de 
confusion  des  pouvoirs.  La  loi  du  17  aoilt  suivant  (constitu- 
tion Rivet)  fait  un  premier  pas  vers  la  separation  et  le  gou- 
vernement  parlementaire.  Outre  quelle  proroge  les  pouvoirs 
du  President  jusqu'a  la  fin  des  travaux  de  I'Assemblee  (mais 
en  reservant  toujours  a  celle-ci  le  droit  de  le  revoquer  aupa- 
ravant),  elle  juxtapose  a  la  responsabilite  politique  de 
AL  Thiers  la  responsabilite  ministerielle  et  le  soumeta  I'obli- 
gation  du  contreseing  :  regime  hybride  qui  rappelle  1848.  La 
crainte  de  I'ascendaht  du  President  suggere  a  I'Assemblee 
une  autre  reforme  tendant  a  I'eloigner  de  la  tribune  :  il  ne 
pourra  plus  etre  entendu  qu'  «  apres  avoir  informe  de  son 
intention  le  president  de  I'Assemblee  »  :  prerogative  tout  hono- 
rifique,  dit-on,  que  cette...  solennite.  Mais  I'hostilite  de  la 
majorite  s'accentue;  le  13  mars  1873,  une  nouvelle  barriere 
de  procedure  est  elevee  entre  la  tribune  et  M.  Thiers;  le 
24  mai  celui-ci  est  renverse  par  la  majorite  monarchiste, 
comme  suspect  d'avoir  tente  de  consolider  la  Republique  en 
France;  le  marechal  de  Mac-Mahon  lui  succede.  Telle  ost 
I'ambiance  politique  dans  laquelle  a  ete  elaboree  la  consti- 
tution actuelle  de  la  Republique  francaise. 

Pour  terminer  cet  apercu  historique,  il  convient  de  noler 
la  loi  du  20  novembre  1873  qui,  en  etablissant,  au  profit  du 
marechal,  le  septennat,  degage  la  responsabilite  effective  du 
President,  affermit  le  regime  parlementaire,  et,  par  ces  dis- 
positions provisoires,  pose  des  regies  de  droit  constitutionnel 
qui  passeront  dans  la  constitution  de  1875  de  venue,  centre  le 
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gie  de  lamajorite  de  I'Assemblee  nationale,  —  sinonla  cons- 
titution definitive  de  la  France  :  il  n'y  a  rien  de  definitif 
dans  les  organisations  politiques,  —  du  moins  celle  qui 
obtint,  entre  toutes,  la  plus  surprenante  longevite. 

22.  —  Le  caract6re  politique  de  la  constitution  de  1875 
est  done  Tesprit  monarchique  enveloppe  dans  la  forme  repu- 
blicaine.  Mais  cette  forme  elle-meme  ne  pent  faire  illusion. 

1"  Ni  Declaration,  ni  Garantie  en  tete  de  la  constitution  : 
c'est  une  constitution  d'expedient,  non  un  monument  de  doc- 
trine. 

2"  La  constitution  est  fragmentee  en  trois  lois,  dont  la 
premiere  (24  fevrier)  regie  exclusivement  I'organisation  du 
Senat;  la  seconde  (23  fevrier),  sous  I'intitule  «  loi  relative  a 
Torganisation  des  pouvoirs  publics  »,  est  a  peu  pres  comple- 
tement  consacree  a  la  presidence  de  la  Republique,...  et  a  la 
revision;  la  derniere  (16  juillet)  a  trait  aux  rapports  des  pou- 
voirs publics.  Quant  a  la  Chambre  des  Deputes,  la  constitu- 
tion se  borne  a  specifier  qu'elle  sera  elue  au  suffrage  universel; 
son  organisation  est  abandonnee  a  une  loi  ordinaire  (loi  du 
30  nov.  1875).  Cette  pbysionomie  bizarre  denote  I'impor- 
tance  attachee  a  la  presidence  et  au  Senat,  qui  sont  consi- 
deres  comme  les  instruments  actifs  de  la  revision  future; 
leur  situation  est  consolidee,  contrairement  a  celle  de  la 
Chambre,- par  I'incorporation  dans  la  constitution,  des  regies 
organiques  qui  les  concernent. 

3°  Cette  revision  sera  facilitee  par  le  fait  que  la  constitu- 
tion n'affirme  meme  pas  que  la  Republique  est  le  gouverne- 
ment  de  la  France;  elle  se  borne  a  faire  mention  d'un  «  Pre- 
sident de  la  Republique  » ;  lors  de  la  revision,  il  sUffira  de 
changer  le  titre  du  chef  de  I'Etat  (i). 

4°  Le  President  de  la  Republique  est  convert  par  une  irres- 
ponsabilite  totale,  ce  qui  est  une  prerogative  des  chefs  d'fitats 
monarchiques;  il  n'est  responsable  qu'en  cas  de  haute 
trahison. 

5"  II  a  le  pouvoir  de  dissoudre  la  Chambre  des  Deputes,  sur 

(1)  C'est  par  ce  proc6d6  tres  simple  que  le  code  civil  de  Napol6on 
avail  616  approprie  aux  regimes  politiques  ult6rieurs.  - 
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I'avis  confoi-me  ilu  Senat;  ainsi  le  Senat  est  constitue  on  cita- 
delle  conservatrice.  Soixante-quinze  de  ses  membres  sont  elus 
a  vie  par  rAsseiublce  nationale;  il  doit  elm  pourvu  a  leur 
remplacement  par  cooptalion.  Les  deux  cent  vingt-cinq  auires 
sont  elus  par  les  deparlements  pour  neuf  ans  et  renouve- 
lables  |>ar  tiers  de  trois  ans  en  trois  ans:  la  lonjrue  duree 
du  mandal  et  le  procede  du  renouvellement  pailiel  sont 
autant  de  garanlies  contre  I'inconstance  de  I'opinion;  le 
college  electoral,  compose  des  deputes  du  departement,  des 
conseillers  generaux,  des  conseillers  d'arrondissement  et 
des  delegues  des  conseils  municipaux,  est  amenage  de  facon 
a  privilegier  les  campagnes  (alors  moins  republicaincs  que 
les  villes)  :  en  elTet,  chaque  conseil  municipal  a  un  delegue 
senatorial  et  un  seul,  quelle  (jue  soil  Timportance  de  la  com- 
mune. 

6°  La  meine  apprelicnsiou  des  mouvemenls  populaiiesa  fait 
placer  le  siege  du  gouvernemenl  a  Versailles. 

7°  Le  regime  du  gouvernemenl  parlementaire,  adopte  par 
la  constitution,  ofFrait  a  la  restauration  monarcliique  une 
ambiance  favorable.  Mous  avons  appele  ci-dessus  rattention 
sur  ce  point  (V.  n"  18).  Nous  avons  montre  ailleurs  comment 
le  regime  parlementaire  sest  deforme  par  la  suitt;,  et  comment 
le  gouvernemenl  de  la  France  incline  vers  la  confusion  des 
pouvoirs,  telle  quelle  est  praliquee,  par  exemple,  dans  la 
Republique  helvetique  (i). 

23.  —  Le  parli  republicain  emporta  la  majorite  au\  elections 
legislatives  qui  suivirent  la  constitution.  Usanl  de  son  droit 
de  prendre  un  minislere  dans  la  minorite,  le  marecbal  de 
Mac-Mahon  congedia  le  cabinet  Jules  Simon  (Ifi  mai  1877), 
el,  s'appuyant  sur  un  cabinet  de  Broglie  etsur  la  majorite  du 
Senat,  prononca  la  dissolution  de  la  Chambre  (25  juin).  Le 
suffrage  universel  ayant  reelu  unt;  Chambre  re|)ublicaine,  le 
marecbal,  Ires  constilutionnellement.  ae  soumif.  Plus  lard, 
les  elections  senatoriales  partielles  (du  5  janv.  1879)  ayant 
marque  une  nouvelle  vicloire  republicaine,  le  marecbal  se 
demit.  M.  Jules  Grevy  le  remplaca. 

(1)  Georges  Renard,  ^'otions  tres  sorhmaircs  du  droit  public  franrais, 
p.  141  et  s. 
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Logiquement,  ravenementdu  parti  republicain  et  la  conso- 
lidation de  la  Republiqueauraientdii,  sembla-t-il,  provoqiier 
la  refonte  de  la  constitution  et  letablissement  d'un   monu- 
ment de  droit  politique  analogue  a  ceux  que  s'etaient  donnes 
tons  les  regimes  anterieurs  (^).  lln'en  a  rien  ete.  De  simples 
modifications   partielles,   mais  tres    significatives,    ont    ete 
faites  par  les  lois  constitutionnelles  du  21  juin   1879  et  du 
14  aout  1884.  La  premfere  a  rendu  a  Paris  le  siege  du  gouver- 
nement  2).  La  scconde  a  abroge  la  disposition  de  la  loi  du  16 
juillet  qui  prescrivait  des  prieres  publiques  a  I'epoque  de  la 
rentreedes  Chambres  (3),  —  declare  ineligiblesa  la  presidence 
de  la  Republique  les  membres  des  families  ayant  regne  en 
France,  —  prononce  I'irrecevabilite  de  toute  proposition  de 
revision  qui  aurait  pour  objet  la  forme  republicaine  du  gou- 
vernement  (il  n'y  a  done  plus  de  procedure  reguliere  pour  res- 
taurer  la  monarchic;  il  faudrait  un  coup  d'Etat),  —  enfin  et 
surtout  retire  le   caractere   constitutionnel  a  la  plupart  des 
articles  de  la  loi  du25  fevrier  1875  sur  I'organisation  du  Senat : 
une  loi  ordinaire  du  9  decembre  188i  a,  peu  apres,  remanie 
cette  organisation,  en  supprimant  les  senateurs  inamovibles 
par  voie  d'extinction,  en  prevoyant  la  distribution  de  leurs 
sieges  entre  les  departements,  et  en  modifiant  la  composition 
des  colleges  electoraux;  desormais  le  nombre  des  delegues 
des  conseils  municipaux  varie  de  1  a  24  selon  la  population 

(1)  La  conslitulion  allemande  du  11  aoiit  1919  estelie-meme  un  monu- 
ment de  ce  genre,  bien  qu'a  plus  d'un  point  de  vue  elle  soil  marquee 
d'un  esprit  monarchiste  deguise  sous  les  apparences  republicaines,  et 
ressemble  un  peu  par  la  a  noire  constitution  de  1875. 

(2)  Elle  s'est  born^e  a  abroger  Tarticle  9  de  la  loi  constitutionnelle  du 
25  fevrier  1875  qui  fixait  ce  siege  a  Versailles;  et  c'est  une  loi  ordinaire 
du  22  juillet  1879  qui  I'a  transfere  a  Paris.  Une  loi  ordinaire  aurait  done 
pu  r^tablir  provisoirement  a  Bordeaux  au  moment  de  I'invasion  alle- 
mande en  1914;  mais  les  Chambres  s'etaient  separees  a  la  suite  de  la 
seance  historique  du  4  aoiit.  Une  proclamation  du  President  de  la  Repu- 
blique contresign6e  par  les  membres  du  cabinet,  informa  simplement  le 
public  que  legouvernement  transportait  momentan6ment «  sa  residence  » 
et  invita  les  membres  du  Parlement «  a  ne  pas  se  tenir  6Ioignes  de  lui  », 

(3)  Rappr.  I'observation  faite  ci-dessus,  n°  3,  p.  9,  n.  1,  touchant  le 
lien  factice  alors  noH6  par  les  circonstances  historiques  entre  I'anticle- 
ricalisme  et  Tidee  republicaine. 

G.  Renard.  .  ;i 
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des  coininunes  (30  pour  Paris,;  cette  disposition  favorisait  les 
hourgs,  n'putes  acquis  au  parli  republicain  modcre,  au  detri- 
ment des  grands  centres  reputes  accessibles  aux  influences 
socialistes  W.  La  reforme  de  1884  fut  unc  victoirc  de  parti. 

En  depit  de  ces  revisions  de  detail,  le  regime  instilue  en 
1875  demeure  une  monarehie  sans  monarque.  Le  prestige 
que  le  pouvoir  executif  devait  trouver  dans  le  principe  dvnas- 
tique  lui  fait  defaut;  le  President  de  la  Rcpublique  est  ecrase 
par  les  ministres,  les  ministres  par  le  Parlement;  le  Parle- 
ment  serait  lui-meme  submerge  par  les  partis,  sil  y  avait  en 
France  des  partis  solidement  organises  (2).  L'equilibre  auquel 
vise  le  regime  parlementaire  se  trouve  defaillir,  du  fait  que 
les  previsions  politiques  de  I'Assemblee  nationale  ont  ete 
dejouees.  Une  compensation  parait  devenue  necessaire  au 
profit  du  pouvoir  executif.  Dans  le  courant  du  mois  d'aout 
1920,  a  la  suite  de  la  demission  de  M.  Deschanet  eta  la  veille 
de  I'election  qui  devait  le  porter  a  la  premiere  magistrature 
du  pays,  M'  Millerand  a  nettement  pris  parti  en  faveur  d'une 
revision  de  la  constitution  dans  le  sens  du  renforcement  de 
I'autorite  gouvernementale. 


CIIAPITRE  II 

EXPLICATION   DE    LA   CONSTITUTION    DE    1875 

AHTICLE  I.  —  Le  pouvoir  legislallf. 

24.  —  II  est  constitue  par  deux  Chambres  :  le  Senat  el  la 
Cliambredes  Deputes.  L'essentiel  a  ete  dit  sur  la  composition 
du  Senat  (V.  ci-dessus,  n"  22  et  23).  II  suffit  d'ajouter  que 
I'age  requis  pour  etre  elu  senateur  est  de  quarante  ans,  que 
I'election  a  lieu  au  scrutin  de  liste  majoritaire  (detinitions  ci- 
dessous,  n"'  141  et  145);  que  la  majorite  absolue  est  requise 

(1)  Paris  a  un  del6gu6  senatorial  par  2.'). 000  habitants;  Lyon,  im  par 
20.000;  Bordeaux,  unpar  13.000...;  les  bourgs  de  5.000  habitants  en  ont 
neuf,  soil  presque  un  par  500. 

(2)  Con)p.  ci-dessus,  n"  3,  p.  9,  n.  1. 
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aux  deux  premiers  tours  de  scrutin,  mais  que  la  majorite  rela- 
tive suffit  au  troisieme  ;  enfin  que  le  nombre  des  senateurs  a 
ete  eleve  de  300  a  314  en  consequence  de  la  desannexion  des 
departements  de  Moselle,  Bas-Rliin  et  Haut-Rhin.  Les  regies 
de  Telection  des  deputes  seront  examinees  lors  de  Tetude  de 
I'organisation   du   suffrage  universel  (V.  ci-dessous,  n"  135 

ot  s.). 

25.  —  Chacune  des  assemblees  est  pourvue  en  corps,  et 
chacunjde  ses  membres  est  pourvu  individuellement  de  garan- 
ties  destinees  a  assurer  leur  independance  vis-a-vis  du  gou- 
vernement,  des  tribunaux  et  du  public,  ainsi  que  I'indepen- 
dance  reciproque  des  deux  Chambres. 

1*  Garanties  vis-d-vis  du  gouvernement  et  des  tribunaux. — 
A.  Chaque  Chambre  verifie  elle-meme  les  pouvoirs  de  ses 
membres;  il  n'y  a  done  pas  a  proprement  parler  de  conten- 
tieux  des  elections  legislatives.  —  B.Elleprononce  elle-meme 
la  decheance  de  ses  membres  en  cas  de  survenance  d'une 
cause  d'ineligibilite  :  la  decheance  ne  resulte  de  plein  droit 
d'aucun  evenement,  pas  meme  dune  condamnation  crimi- 
nelle.  Du  reste  les  Chambres  sont  liees  par  le  droit  dans 
lexercice  de  ces  deux  prerogatives ;  mais  le  respect  de  ce 
devoir  est  abandonne  a  leur  conscience.  —  C.  Les  membres 
du  Parlement  ne  peuvent  etre  poursuivis  en  aucun  temps  a 
lOccasion  des  opinions  ou  des  votes  qu'ils  ont  emis  dans 
I'exercice  de  leurs  fonctions  (^).  Pour  tous  autres  crimes  ou 
delits  ils  ne  peuvent  etre  poursuivis,  pendant  la  duree  des 
sessions,  qu'avec  I'autorisation  de  la  Chambre  dont  ils  font 
partie,  le  cas  de  flagrant  delit  excepte.  —  D.  Aucun  recours 
contentieux,  soit  en  annulation,  soit  en  indemnite,  aucunc 
exception  d'illegalite  ni  meme  d'inconstitutionnalite  n'est 
recevable  devant  quelque  juridiction  que  cesoit  contre  aucun 
acte  du  Parlement,  de  Tune  des  Chambres,  de  leurs  commis- 
sions, de  leurs  bureaux,  de  leurs  presidents,  de  leurs  ques- 
teurs,  quel  qu'en  soit  I'objetet  quelle  qu'en  soit  la  forme.  On 

(^)  La  Chambre  va  eire  appelee  a  faire  application  de  cetle  regie,  en  se 
prononcant  sur  la  demande  en  autorisation  de  poursuites  form^e  par 
M.  Vilgv'ain  contre  M.  Barthe,  a  raison  des  accusations  portt^es  par  celui- 
«.ci  contre  lui  dans  un  discours  prononc6  k  ia  tribune  de  la  Chambre. 
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se  deiiiande  seulement  si,  dans  lo  silence  d'une  loi,  line 
indemnite  nc  pourrait  pas  etre  accordee  a  raison  de  lenri- 
chissement  qu'elle  procure  au  patrimoine  administratif  et  au 
detriment  des  parficuliers  (etablissement  d'un  nionopole),  on 
d'une  modification  legislative  aggravant  les  charges  de  Texploi- 
tation  d'un  service  public  concede  (Comp.  ci-dessous,  n°  112). 
—  E.  Les  Cliambres  se  reunissent  de  plein  droit,  le  second 
mardi  de  Janvier.  S'il  appartient  au  President  de  la  Repu- 
blique  de  clore  les  sessions,  cette  faculte  est  limitee  par 
lobligation  de  tenir  session  durant  cinq  mois  chaque  annee. 
De  plus,  le  President  de  la  Republique  est  tenu  de  convoquer 
le  Parlement  en  session  extraordinaire,  lorsque  la  demande 
lui  en  est  faite  par  la  majorite  des  membres  de  chaque  assem- 
blee.  —  F.  Chaque  Ghamhreelit  son  bureau.  —  G.  La  police  des 
seances  ap[»arlient  au  president  elu  :  il  lixe  lui-meme  le  con- 
tingent de  troupe  mis  dune  facon  permanente  a  sa  disposi- 
tion, a  cet  elfet;  et,  en  cas  de  besoin,  il  a  le  droit  de  requerir 
la  force  armee  qui  doit  obtemperer  immediutement  '^).  — 
II. Les  seances  sontpubliques,  en  ce  double  sens  que  le  public 
peut  y  assister  etque  les  debats  peuvent^etre  reproduits  par  la 
presse;  inais  Tune  et  I'autre  Chambresont  libresde  se  cons- 
titueren  comitc  secret  (2). 

2°  Garanties  visd-vis  dii  public. ' — A.  On  peut  d'abord  consi- 
derer  comme  une  garantie  d'independance  le  principe  de 
lindemnite  parlementaire  (aujourdhui  :  27.000  francs).  — 
B.  Dans  le  meme  ordre  d'idees,  il  faut  signaler  les  deux  caisses 
de  retraites  qui  fonctionnent  au  profit  des  senateurs  et  des 
deputes  sous  I'autoriie  des  questeurs  et  des  commissions  do 
comptabilite.  —  C.  En  retablissanta  Paris  le  siege  du  gouver- 
nement,  la  loi  du  22  juillet  1879  a  decide  que  les  particuliers 
ne  pourraient  deposer  de  petitions  a  la  barre,  afin  d'empecher 
que  I'enceinte  puisse  etre  envahie  par  le  public.  Les  peti- 
tions doivent  ^tre  faites  el  deposees  par  ecrit. 

(1)  Cette  rfegle  est  a  concilier  avec  celle  qui  donne  au  Prdsident  de  la 
U6publique  la  disposition  de  ia  force  armt^e.  Ce  probt^me  ne  peut  fitre 
utilement  examine  clans  un  livrc  61(''mentairc. 

(2)  Cette  Enumeration  est  a  completer  par  la  restriction  des  drolls 
d'ajournement  el  de  dissolution.  V.  ci-dessous,  n*  34. 
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3*  Garanties  reciproques.  —  A.  Les  sessions  des  deux 
i^Jiambres  s'ouvrent  et  se  ferment  simultanement.  —  B.  Cha- 
<|ue  Chambre  est  maitresse  de  son  reglement  interieur,  de 
son  budget  et  de  ses  comptes.  Sur  ce  dernier  point,  V.  le 
numero  suivant.  —  C.  L'equilibre  des  deux  Chambres  est 
assure  par  ce  fait  que,  si  Tune  a  I'autorite  que  lui  conferent 
son  origine  (suffrage  universel  direct  et  renouvellement  inte- 
gral), sa  prerogative  en  matiere  de  lois  de  finances  (V.  ci-des- 
sous,  n°  28)  et  son  monopole  du  droit  de  mise  en  accusation 
du  President  de  la  Republique  et  des  ministres  (V.  ci-dessous, 
n^iS),  I'autre  a  la  force  qui  resulte  de  la  plus  longue  duree 
des  pouvoirs  de  ses  membres  (neuf  ans  au  lieu  de  quatre), 
de  Tesprit  de  tradition  qu'enracine  le  procede  du  renouvel- 
lement partiel,  de  sa  fonction  de  cour  de  justice  politique 
(V.  ci-dessous,  n"  43),  de  son  indissolubilite  et  de  son  pouvoir 
d'autoriser  le  President  de  la  Republique  a  dissoudre  Tautre 
assemblee  (V.  ci-dessous,  n°  34).  La  Chambre  des  Deputes  est 
amenagee  en  vue  d'une  expression  rapide  des  mouvements  de 
I'opinion;  le  Senat  est  un  corps  ponderateur.  Encore  que 
r Assemblee  nationale  ait  manifestement  voulu  donner  la 
preponderance  a  ce  dernier  (V.  ci-dessus,  n"  22),  et  que, 
par  un  choc  en  retour,  la  premiere  ait  aujourd'hui  une  ten- 
dance a  prendre  le  pas,  lequilibre  semble  s'etre  fixe  dans 
le  sens  de  I'egalite  :  d'ou  I'obligation  pour  le  ministere  de 
demissionner  apres  un  blame  du  Senat  aussi  bien  qu'apres 
un  blame  de  la  Chambre ;  cette  obligation  n"a  du  reste  pas 
ete  admise  sans  resistance  (Rappr,  ci-dessous,  n°  42,  p.  56, 
n.  1). 

26.  —  Bien  que  les  deux  Chambres  composent  un  Par- 
lement  unique  et  que  le  pouvoir  legislatif  dont  elles  sont 
investies  soil  aussi  indivisible  entre  elles  que  la  representa- 
tion nationale  entre  leurs  membres  (V,  ci-dessus,  n"  9), 
pourtant  chacune  delles  a  une  certaine  individualite  dont  les 
principales  manifestations  ont  trait,  dune  part  a  leur  regle- 
ment interieur,  d'autre  part  a  leur  budget  et  a,  leur  compta- 
bilite.  Nons  ne  touchons  ci  ces  points  d'organisation  mt6- 
rieure  quen  prevision  d'une  theorie  generate  de  droit  public 
^jui  sera  exposee  plus  tard  (V.  ci-dessous,  n"  60)  et  dont  nous 
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avons  h  sigjnaler  ici  line  application  anticipee.  Chaque  Chain- 
bre  fait  son  propro  re^Hement:  coliii  du  Sonat  porte  la  date 
des  31  mai  et  10  juin  1876;  la  Chambre  d»;s  Deputes  sesl 
donne  un  nouveau  reglement  le  4  fevrier  1915:  ils  ont  ete 
tous  deux  frequemment  amendes.  Ils  fixent  les  melhodesdu 
travail  parlementaire,  les  retries  de  la  discipline  parlemen- 
taire,  la  procedure  des  communications  entre  les  Chambres, 
et  accusenl  par  ces  divers  traits,  combines  avec  I'autonomie 
financiere,  lecaracterecorporalif  de  I'une  et  Tautreassemblee. 
Des  reglements  des  Chambres,  le  seul  point  qui  puisse  etre 
souligne  dans  un  manuel  elementaire  est  I'amenagement  des 
commissions.  Nous  avons  vu  (n**  16)  la  constitution  de  I'an  III 
abolir  les  commissions  permanentes,  par  reaction  contre  les 
comites  revolutionnaires.  Cast  egalement  au  systeme  des 
commissions  speciales  (a  I'etude  d'un  seul  projet  ou  proposi- 
tion) et  temporaires  (dissoutes  par  le  seul  fait  du  depot  de  leur 
rapport  surce  projet  ou  cette  proposition)  que  se  sont  arreted 
la  Chambre  des  Deputes  jusqu'en  1902  et  le  Senat  jusqu'en 
1921;  les  deputes  et  scnateurs  etaient  partages  en  «  bureaux  » 
par  voie  de  tirage  au  sort,  et  les  bureaux  renouveles  de  mois 
en  mois;  les  projets  ou  propositions  (*)  etaient  distribues  aux 
bureaux  qui,  apres  examen,  nommaient  chacun  un  ou  plu- 
sieurs  rapporteurs;  la  reunion  des  rapporteurs  (en  nombre 
egal  pour  chaque  bureau)  formait  la  commission,  laquelle 
apres  nouvelle  etude,  designait  a  son  tour  un  rapporteur 
pour  resumer  ses  travaux  et  en  defendre  les  conclusions 
devant  I'assemblee.  II  existe  desormais  des  commissions  per- 
manentes, investies  chacune  dune  competence  generate  pour 
tous  les  p'^ojetset  propositions  dun  ordre  determine  (finances, 
armee,  travail,  etc.),  et  nommees  par  les  groupes  parlemen- 
taires  au  prorata  de  I'importance  de  chacun  d'eux.  Ce  mode 
de  designation  fait  ressortir  Tinfluence  prise  par  la  classifi- 
cation des  groupes,  c'est-a-dire,  en  somme,  des  partis  poli- 
tiques  dans  la  preparation  du  travail  parlementaire  (^).  La 

(1)  Les  projets  proviennent  de  i'initiative  gouvernementale  et  les  pro- 
positions de  I'inilialive  parlementaire. 

(2)  Comp.  ci-dessous,  n"  145,  les  observations  faites  au  sujet  de  la  repreV 
sentalion  proportionnelle. 
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permanence  leur  assure  un  surcroit  dautorite,  non  seule- 
ment  vis-a-vis  de  I'assemblee  publique,  mais  encore  vis-a-vis 
du  gouvernement  et  de  ses agents;  on  devine  par  cette  obser- 
vation qu'il  existe  une  certaine  relation  logique,  et  meme 
historique ,  entre  les  divers  modes  d'organisation  des  com- 
missions et  les  diverses  interpretations  de  la  separation  des 
pouvoirs;  le  glissement  vers  la  confusion  des  pouvoirs  indi- 
que  ci-dessus  (n°  22)  coincide  avec  le  systeme  des  commis- 
sions permanentes. 

Chaque  Chambre  a  egalement  son  budget  qui  est  prepare 
par  ses  questeurs,  examine  par  sa  commission  de  compta- 
bilite  et  vote  par  I'assemblee.  Le  montant  des  depenses 
prevues  est  porte  globalement  au  budget  de  I'Etat;  il  n'est 
discute,  en  fait,  ni  par  le  gouvernement  ni  par  I'autre 
Chambre.  A  la  fin  de  I'exercice  et  a  la  suite  de  I'apuration 
du  compte,  le  reliquat  est,  non  reporte  a  I'exercice  suivant, 
mais  reintegre  au  Tresor  public. 

27.  —  Les  attributions  des  Chambres  doivent  etre  clas- 
sees  sous  le  rapport  de  leur  objet  et  sous  le  rapport  de  la 
forme  en  laquelle  elles  s'exercent.  Au  premier  point  de  vue, 
elles  ont  trait  a  la  confection  des  lois,  a  Taction  administra- 
tive et  gouvernementale  et  au  controle  du  gouvernement. 
Le  Senat  joue  egalement  le  role  de  cour  de  justice  politique  ; 
nous  laissons  de  cote,  pour  y  revenir  plus  tard  (V.  ci-des- 
sous,  n°  43),  cette  derniere  branche  de  I'activite  parlemen- 
taire. 

La  loi  est  I'expression  de  la  volonte  generate,  formulea 
par  le  Parlement  en  dispositions  d'ordre  general  et  imper- 
sonnel  (Y,  ci-dessus,  n°  9,  et  ci-dessous,  n°  33).  L'intention 
dassocier  la  volonte  generate  aux  mesures  gouvernemen- 
tales  et  aux  actes  d'administration  les  plus  graves  a  fait 
reserver  au  Parlement  un  certain  nombre  de  decisions  par- 
ticulieres  ou  individuelles  telles  que  la  declaration  de  I'etat 
de  siege,  la  ratification  de  certains  traites  diplomatiques,  la 
declaration  de  guerre  (sur  ces  points,  V.  ci-dessous,  n"'  33 
et  35),  I'alienation  de  certaines  parties  du  domaine  prive  de 
I'Etat  (Y.  ci-dessous,  n°  105),  certaines  declarations  d'utilite 
publique  en    vue  de  permettre    I'expropriation,    I'autorisa- 
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lion  (Ics  congregations  religieuses,  surtoul  le  vote  du 
Imdget  (ie  If^tatC*)  el  lappiobation  des  comples  apres  clo- 
ture de  lexercice  (V.  ci-dessous,  n°'  194  el  s.);  ces  mesun^a 
sent  prises  en  fomie  de  loi(2).  Enfin  le  fonclionnemenl  du  gou- 
vernement  parlementaire  appelle  un  controle  continuel  du 
Parlement  sur  I'action  gouvernementale,  et,  au  travers  de 
celle-ci,  sur  j'aclioii  administrative  a  tous  les  degres  (V. 
ci-dessus,  n°  18).  La  loi  presente  le  caractere  legislatif  dans 
sa  source,  dans  s<^n  objet  et  dans  sa  forme;  les  mesures 
gouvernementales  et  actes  d'adminislration,  dans  leur  source 
el  leur  forme  seulement:  le  controle  parlementaire,  dans  sa 
source  seulement. 

28.  -:-  Nous  ne  pouvons  passer  en  revue  loutes  les  formes 

(1)  Les  budgets  des  deparlements  et  des  communes  sont  aujourd'liui 
des  actes  purement  administratifs;  jusqu'en  1852  une  partie  de  ces  bud- 
gets 6tail  soumise  au  vote  du  Parlement;  elle  constituait  le  «  budget  sur 
ressources  speciales  ». 

(2)  Entre  les  lois  et  les  actes  administratifs  en  forme  de  loi,  le  rapport 
est  le  m6me  qu'entrc  les  reglements  d'adminislration  publique  et  les 
d6crels  individuels  rendus  en  la  forme  des  reglements  d'adminislration 
publique  (V.  ci-dessous,  n°  36).  Independamment  des  actes  administratifs 
pour  lesquels  competence  est  r6serv6e  par  la  loi  au  Parlement,  il  arrive 
que  des  mesures  individuelles  soient  pcises  en  forme  de  loi,  soil  pour 
statuer  sur  uneatTaire  dont  I'objet  ne  renlre  dans  aucune  provision  legis- 
lative, soil  pour  passer  outre  aux  conditions  de  validity  prescrites  par  la 
loi,  soil  lout  simplement  pour  en  augmenter  la  solennil6  :  telles  les  pro- 
motions du  capilaine  Dreyfus  et  du  lieutenant-colonel  Picquart  aux  grades 
de  chef  de  balaillon  et  de  general  de  brigade  (lois  du  5  juill.  1906),  la  loi 
du  IT  novembre  1918  rendant  un  hommagc  national  aux  armies,  a 
M.  C16menceau  el  au  marechal  Foch,  celle  du  2  decembre  1918  d6cer- 
nanl  le  mt*'me  hommage  au  President  Wilson,  aux  nations  alliees  et  a 
leurs  chefs  d'Etal,  celle  du  20  f^vrier  1920,  d(5olarant  que  M.  Poincar6 
a  bien  m(^rile  de  la  Patrie,  celle  du  29  fovrier  1920  replacant  le  gent'ral 
Fayolle  dans  la  premiere  section  du  cadre  d'6tal-major  g6n6ral  sans 
limiie  d'4ge,  celle  du  21  avril  1921  conf6rant  le  mar6chalat  a  litre  pos-' 
thume  au  general  Galli^ni.  C'esl  qu'4  la  difference  des  auloriles  admi- 
nislratives  (V,  ci-dessous,  n°  69)  le  Parlement  n'est  lenu  ni  de  pro- 
ceder  par  voie  de  r6gleraenl  pr^alable  a  la  decision  individuelle,  ni 
de  respecter  dans  ses  decisions  individuelles  les  dispositions  generates 
qu'il  a  lui-mSme  etablies  (Comp.  ci-dessous,  n"  69);  en  serait-il  aulremenl, 
il  n"exisle  aucune  juridiclion  devanl  laquelle  pourrail  6lre  soulev^e  la 
nullite  (V.  ci-dessus,  n°  25). 
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on  lesquelles  s'exerce  Taction  parlementaire  (i).  Les  princi- 
pales  sont  :  la  forme  legislative,  —  les  motions  et  resolutions, 
—  les  questions,  interpellations  et  enquetes  parlementaires. 

Forme  legislative.  —  L'initiative  des  lois  appartient  con- 
eurremment  au  President  de  la  Republique  qui  I'exerce 
devant  Tune  ou  I'autre  assemblee  sous  la  forme  habituelle 
du  decret,  et  aux  senateurs  et  deputes  qui  Texercent  devant 
la  Ghambre  dontils  font  partie  en  la  forme  prescrite  par  les 
reglements  interieurs.  Les  lois  de  finances  doivent  etre,  en 
premier  lieu,  presentees  a  la  Ghambre  des  Deputes  et  votees 
parelle;  les  autres  lois  peuvent  indifferemment  etre  presen- 
tees, en  premier  lieu,  au  Senat  ou  a  la  Ghambre  des 
Deputes.  La  discussion  comporte  la  possibilite  d'amende- 
ments;  ce  pouvoir  est  limite  toutefois,  pour  le  Senat,  par 
I'interdiction  d'accueillir  une  suggestion  de  creation  ou 
d'augmentation  de  depense  qui  n'aurait  pas  ete  prealable- 
ment  soumise  a  la  Ghambre,  et,  pour  les  deux  assemblees, 
par  la  procedure  restrictive  etablie  par  leurs  reglements. 
Le  texte  n'est  acquis  qu'apres  accord  integral  des  deux 
Chambres ;  mais  des  ce  moment  la  loi  est  parfaite  :  sans 
doute  elle  ne  devient  executoire  pour  les  agents  publics 
que  par  la  promulgation  et  opj)Osable  aux  citoyens  que  par 
la  publication;  mais,  a  la  ditlerence  de  la  «  sanction  »  pra- 
tiquee  sous  d'autres  regimes  politiques,  la  promulgation  n'est 
pas  un  element  constitutif  de  la  loi.  Sur  la  promulgation, 
V.  ci-dessous,  n"  33. 

29.  —  Motions  et  resolutions.  —  Ge  sont  des  decisions  uni- 
laterales  de  Tune  ou  de  I'autre  Ghambre.  Tantot  elles  ont 
pour  objet  des  mesures  de  discipline  interieure  :  verification 
des  pouvoirs,  vote  du  reglement,  rappel  a  I'ordre,  exclusion, 
decheance,  acceptation  de  demission,  fixation  de  I'ordre  du 
jour,  budget  de  I'assemblee,  autorisation  de  poursuites.... 
Tantot  elles  ont  trait  aux  rapports  du  pouvoir  legislatif  et  du 
pouvoir  executif  :  mise  en  accusation  du  President  de  la 
Republique  ou  des  ministres  (V.  ci-dessous,  n°  44),  nomi- 


(1)  Nous  laissons  notamment  de  c6t6  les  formes  en  lesquelles  s'exerce 
le  pouvoir  de  police  du  president  de  chaque  Ghambre. 
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nation  de  commissions  d'enquete,  vote  en  consequence  d'in- 
terpellation  (V.  ci-dessous,  n°  30).  C'est  purvoie  de  resolution 
que  s'ouvre  la  procedure  de  revision  de  la  constitution  (*^ 
(V.  ci-dessous,  n"  45).  Le  procede  de  la  simple  motion  est 
encore  souvent  employe  pour  de  simples  manifestations 
d'opinion  :  hommage  de  gratitude  a  tel  ou  tel  homme  dEtat, 
marque  de  coiirtoisie  envers  un  Parlement  etranger,  temoi- 
gnage  de  syrapathie  a  I'occasion  dun  deuil  public,  etc. 

30.  —  Questions,  interpellations,  enqufites  parlemen- 
taires.  —  Cest  la  mise  en  cjeuvre  de  la  responsabilite  minis- 
terielle  et  par  consequent  des  principes  du  gouvernement 
parlementaire;  el  c'est  pour  faciliter  cette  mise  en  oeuvre  que 
la  constitution  donne  aux  ministres  entree  dans  les  deux 
Chambres. 

La  question  est  une  demande  de  renseignements  adressee 
par  un  senateur  ou  par  un  depute  aun  ministre.  Elle  ne  donne 
pas  ouverture  a  un  debat  general  :  c'est  un  dialogue  entre 
linterrogateur  et  le  ministre.  Cette  conversation  n'est  suivie 
d'aucun  vote,  line  resolution  de  la  Chambre  des  Deputes  du 
30  juin  1909  et  une  resolution  du  S^nat  du  7  decembre 
1911  ont  introduit,  en  sus  de  la  question  orale  posee  en 
assemblee  publique,  un  systeme  de  questions  ecrites,  publiees 
au  Journal  officiel,  qui  doivent  etre  suivies  de  reponse  dans 
la  huitaine. 

L'interpellation  est  la  demande  faite  par  un  ou  plusieurs 
membres  de  I'une  ou  I'autre  assemblee  d'ouvrir  un  debat 
sur  la  politique  generate  du  ministere  ou  sur  un  acte  parti- 
culier.  Tons  les  membres  de  I'assemblee  peuvent  prendre 
part  a  la  discussion.  La  discussion  etant  close,  Tassembbje 
decide  de  revenir  a  I'ordre  du  jour  par  un  vote  dont  les  mo- 
tifs expriment  ou  refusent  sa  confiance  au  ministere.  De  ce 
vote  depend  le  sort  du  cabinet  (V.  ci-dessous,  n°  42). 

Par  la  question  et  l'interpellation,  le  droit  de  regard  du 
Parlement  ne  s'exerce  sur  Taction  administrative  que  dune 
facon  indirecte.  Non  seulement  les  ministres  repondent  pour 


(l)Ilfaut  en  pareil  cas  deux  r6solutions,  I'une  du  S6nat,  I'aulre  de  la 
Chambre  des  D6pul6s ;  mais  le  vote  n'est  pas  suivi  d'une  promulgation. 
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leurs  agents,  —  ce  qui  est  de  I'essence  du  gouvernement 
parlementaire,  —  mais  les  reponses  et  explica-tions  qu'ils  pro- 
duisent  ne  sont  appuyees  que  sur  les  renseignements  quits 
ont  eux-memes  recueillis  dans  leurs  services.  Silas  Chambres 
ne  peuvent  citer  a  leur  barre  les  agents  de  Tadministration, 
elles  peuvent  du  moins  constituer  dans  leur  sein  des  commis- 
sions d'enquete,  a  I'effet  de  proceder  a  une  information  et 
d'etablir  un  rapport  au  vu  duquel  elles  discuteront  et  deci- 
deront  plus  tard.  Une  loi  du  23  mars  1914  permet  a  la 
Chambre  qui  prescrit  une  enquete  d'investir  la  commission 
d'une  partie  des  pouvoirs  du  juge  d'instruction.  La  coexistence 
eventuelle  d'une  enquete  parlementaire  et  d'une  enquete 
judiciaire  et  I'obligation  qui  s'impose  aux  Chambres  et  a 
leurs  commissions  de  respecter  la  liberie  d'action  de  la  jus- 
tice soulevent  des  questions  delicates  de  droit  constitutionnel, 
sur  lesquelles  s'elabore  une  jurisprudence. 

ARTICLE  II.  —  Le  pouvoir  executif. 

31.  —  Le  pouvoir  executif  est  exerce  par  le  President  de  la 
R6publique  assiste  par  les  ministres. 

I.  —  Le  President  de  la  Repnblique. 

32.  —  Organisation  de  la  pr6sidence.  —  Le  President  de 
la  Republique  est  elu  pour  sept  ans  par  une  Assemblee  natio- 
nale  composee  des  senateurs  et  des  deputes  et  reunie  a  Ver- 
sailles sous  la  presidence  du  president  et  des  vice-presidents 
du  Senal.  L'Assemblee  est  convoquee  par  le  President  de  la 
Republique  un  mois  au  moins  avant  I'expiration  de  ses  pou- 
voirs ;  a  defaut  de  convocation,  elle  se  tiendrait  de  plein  droit 
le  quinzieme  jour  qui  precede  cette  expiration.  En  cas  de 
deces,  demission  ou  vacance  pour  toute  autre  cause,  I'Assem- 
blee  se  reunit  dans  le  plus  bref  delai ;  et  dans  I'intervalle, 
le  conseil  des  ministres  est  investi  en  corps  des  attributions 
du  President  de  la  Republique.  Dans  le  but  d'accroitre  son 
autorite  (ce  qui  est  a  la  fois  une  exigence  du  systems  parle- 
mentaire et  une  consequence  de  I'esprit  politique  qui  a  pre- 
side a  I'elaboration  de  la  constitution  :  V.  ci-dessus,  sur  lo 
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premier  point,  n°  18,  et  sur  le  second,  n"  22  et  23),  il  est 
decide  que  I'election  ne  sera  jamais  acquise  qu'a  la  majorite 
absolue  des  sufTrages  exprinies  (i);  le  President  est  indeflni- 
nient  reeligible. 

Le  personnel  de  la  presidence  se  compose  dune  maison 
civile  et  d'une  maison  militaire. 

33.  —  Les  attributions  du  President  de  la  Republique  onl 
trait  a  la  conduite  du  gouvernement  interieur,  aux  relations 
du  gouvernement  avec  les  Chambres  et  aux  rapports  inter- 
nationaux.  Le  President  est  investi  en  outre  d'attributions 
administratives  dont  il  sera  question  ci-dessous,  sous  le 
n«150. 

i"  Dans  I'ordre  du  gouvernement  int6rieur,  Ic  President 
de  la  Republique  : 

A.  —  surveille  et  assure  I'execution  des  lois.  Cette  attribution 
comporte  d'abord  la  promulgation  des  lois,  c'est-a-dire  I'ordre 
d'execution  a  Tadresse  de  tous  corps  et  agents  du  pouvoir  exe- 
cutif  (2).  Ce  pouvoir,  qui  appelle  le  controle  de  la  regularite 
formelle  de  la  loi,  doit  etre  exerce  dans  le  mois  qui  suit  la 
transmission  de  la  loi  au  gouvernement  par  celle  des  deux 
Cliambres  qui  la  votee  en  dernier  lieu;  mais  le  delai  pent 
«*tre  reduit  a  trois  jours  par  une  «  declaration  d'urgence  »  de 
Tune  et  I'autre  assemblee.  Dans  le  meme  delai,  le  President 
de  la  Republique  pent  demander  au  Parlement  une  nouvelle 
deliberation  qui  ne  pent  etre  refusee  [veto  suspensif):  cette 
derniere  prerogative  (nouvelle  trace  des  tendances  politiques 
des  auteurs  de  la  constitution)  n'a  jamais  ete  exercee. 

A  la  charge  de  lexecution  des  lois  se  rattache  le  pouvoir 
reglementaire  :  il  faut  entendre  par  \h  le  pouvoir  de  prendre 
des  dispositions  generales  et  impersonnelles,  dont  le  contenu 
est  analogue  a  celui  des  lois  et  leur  donne^  I'apparence  d'une 
legislation  de  seconde  zone  ^manant  du  pouvoir  executif  et 

(1)  Comp.  la  majority  plus  forte  exig6e  pour  la  revision  de  la  constitu- 
tion, ci-dessous,  n"  45. 

(2)  La  promulgation  est  un  acle  juridique  en  forme  de  dtcrel.  Elle 
doit  6tre  elle-mfime  suivie  de  la  publication  ;  celle-ci  est  une  simple  ope- 
ration mat6rielle,  qui  consisle  dans  I'insertion  au  Journal  officiel  ou  au 
Bulletin  les  lois  ;  elle  a  pour  but  de  rendre  la  loi  opposable  aux  citoyens. 
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subordonnee  aux  lois  proprement  dites  (^).  En  realite  Ic 
reglement  differe  de  la  loi  comme  rexpression  autoritaire 
de  la  volonte  gouvernementale  differe  de  Texpression  de  la 
volonte  generale  emise  en  des  formes  qui  impliquent  des 
appels-repetes  a  I'adhesion  de  Topinion  publique  (Comp.  ci- 
dessus,  n°  9  et  ci-dessous,  n"  70).  La  matiere  du  reglement 
nest  done  pas  identique  a  celle  de  la  loi;  elle  est  bornee  a 
rexecution  des  lois  qui  prescrivent  ou  autorisent  I'exercice 
du  pouvoii-  reglementaire,  a  ramenagement  interieur  des 
services  publics,  et,  pour  les  agents  qui  en  sont  investis,  a  la 
mise  en  (Euvre  du  pouvoir  de  police.  Pour  le  President  de  la 
Republique,  le  pouvoir  reglementaire  est  une  attribution  cons- 
titutionnelle;  pour  les  autres  agents  auxquels  il  est  reconnu, 
il  n'est  qu'une  attribution  legale  (V.  ci-dessous,  n"  70). 

B.  —  Le  President  de  la  Republique  nomme  a  tons  les 
emplois  civils  et  militaires.  Cette  attribution  ne  fait  pas  obs- 
tacle a  ce  que  des  lois  attribuent  le  droit  de  nomination  a 
d'autres  agents  (ministres,  prefets,  etc.)  ou  en  subordonnent 
Texercice  a  des  conditions  d'aptitude  ou  a  des  regies  de  forme. 
D'autre  part,  le  droit  de  nomination  peut  etre  delegue  dans 
les  cas  ou  la  loi  le  permet  et  suivant  les  modalites  qu'elle 
prevoit;  cette  delegation  est  elle-meme,  en  realite,  une  nomi- 
nation, —  non  un  mandat  (Comp.  ci-dessous,  n°  84).  Enfin  le 
droit  de  nomination  entraine,  en  principe,  le  droit  de  revoca- 
tion, lequel  est,  lui  aussi,  frequemment  subordonne  a  des 
restrictions  de  forme  et  de  fond  etablies  par  les  lois  et  regle- 
ments.  Ces  divers  points  seront  approfondis  dans  la  tbeorie 
de  la  fonction  publique  (V.  ci-dessous,  n°'  76  et  suiv.). 

C.  —  Le  President  de  la  Republique  dispose  de  la  force 
armee  :  cette  attribution  pourrait  paraitre  etrange,  si  Ion  ne 
savait  qu'en  1875,  le  President  de  la  Republique  etait  le 
marechal  de  Mac-Mahon,  et  que  les  pouvoirs  du  chef  de  I'Etat 
ont  ete  fixes  dans  la  prevision  d'une  restauration. 

D.  —  Le  President  de  la  Republique  a  le  droit  de  faire 

(l)On  serafrapp6  de  I'analogie  en  parcourant,  parexemple,  les  decrets 
des  10  mars  1899  et  10  septembre  1901  reglementant  la  construction  et 
la  circulation  des  automobiles,  ou  celui  du  27  mai  1921  sur  la  police  du 
roulage. 
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giaco;  au  conlraire  le  droit  d'amnistie  est  reserve  au  Parle- 
ment.  La  grftce  est  ime  mesure  individuelle  de  bienveillance 
qui  dispense  le  condamne  de  tout  ou  partie  de  I'execution 
de  sa  peine;  a  la  difference  de  la  plupart  des  autres  attribu- 
tions du  chef  de  I'fitat,  la  grace  a  ete  longtemps  consideree 
comme  Texercice  dun  droit  si  personnel  du  chef  de  I'fitat, 
que,malgre  le  contreseing  ministericl,  il  etait  de  tradition  de 
ne  pas  accueillir  de  question  ni  d'interpellation  a  ce  sujet; 
cette  tradition  semble  abandonnee  depuis  19H.  L'amnistie 
est  une  mesure  politique  prise  en  vue  d'empecher  ou  d'arre- 
ter  toutes  poursuites  a  raison  dun  delit,  ou  d'effacer  tolale- 
mcnt  les  condamnations  prononcees  a  la  suite  de  ce  delit; 
(•'est  en  general  une  decision  collective  et  impersonnelle,  en 
faveur  de  tous  les  individus  qui  ont  commis  les  infractions , 
(ju'elle  enumere  pendant  la  periode  a  laquelleelles'applique. 

E.  —  Le  President  de  la  Republique  preside  aux  solennites 
nationales. 

F.  —  La  proclamation  de  I'etat  de  siege  ne  pent  etre  faite 
que  par  une  loi;  pourtant,  en  cas  d'ajournement  des  Cham- 
bres,  le  President  de  la  Republique  peut  declarer  I'etat  de 
siege,  mais  les  Chambres  se  reunissent  de  plein  droit  deux 
jours  apres  (c'est  ce  qui  s'est  produit  au  mois  d'aout  1914); 
en  cas  de  dissolution  de  la  Chambre  des  Deputes,  le  chef  de 
I'Ktat  ne  pourrait  user  de  ce  pouvoir  qu'a  raison  d'une  guerre 
etrangere  etdans  les  territoires  menaces  par  I'ennemi,  et  les 
colleges  electoraux  devraient  etre  convoques  le  plus  tot  pos- 
sible. L'etat  de  siege  est  un  regime  j)olitiquc  caracterise  par 
I'extension  de  la  competence  des  tribunaux  militaires  et  la 
transmission  a  I'autorite  militaire  des  pouvoirs  de  police  de 
rautorite  civile,  avec  elargissement  de  ces  pouvoirs  sur  les 
points  indiques  par  la  loi  du  9  aout  1849.  D'apres  la  loi  du 
3  avril  1878,  la  loi  ou  le  decret  qui  declare  I'etat  de  siege 
fixe  les  lieux  auxquels  il  s'applique  et  la  duree  pour  laquelle 
il  est  etabli  ;  conformement  a  ces  dispositions  un  decret  du 
'.)  aoAl  1914,  ratifie  par  une  loi  du  5  aoiU,  a  proclame  I'etat  de 
siege  dans  «  les  quatre-vingt-six  departements,  le  territoire 

de    Belfort  et  les   trois  departements  algeriens pendant 

toute  la  dur^e  de  la  guerre  ». 
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34.  —  2°  Dans  I'ordre  des  relations  du  gouvernement  avec 
les  Chambres,  les  pouvoirs  du  President  de  la  Republique 
sont  les  suivants  : 

A.  —  II  convoque  les  Chambres  et  prononce  la  cloture  de 
leurs  sessions;  les  restrictions  apportees  a  ce  pouvoir  ont  ete 
indiquees  ci-dessus  (V.  n"  25). 

B.  —  11  peut  ajourner  les  Chambres,  mais  seulement  pen- 
dant un  mois,  et  au  plus  deux  fois  dans  le  cours  de  la  meme 
<;ession. 

C.  —  11  peut  dissoudre  la  Chambre  des  Deputes,  avec  I'avis 
conforme  du  Senat ;  les  colleges  electoraux  doivent  alors 
etre  reunis  dans  le  delai  de  deux  mois,  et  les  Chambres  dans 
les  dix  jours  qui  suivent  la  cloture  des  operations  electorates. 
Sur  le  role  joue  par  le  droit  de  dissolution  dans  le  mecanisme 
du  gouvernement  parlementaire,  et  sur  I'experience  qui  en 
fut  faite  sous  la  presidence  du  marechal  de  Mac-Mahon, 
V.  ci-dessus,  n"'  16  et  21. 

D.  —  Le  President  de  la  Republique  ne  peut  etre  senateur 
ni  depute;  s'il  est  choisi  parmi  les  membres  du  Parlement, 
son  siege  devient  vacant  ipso  facto  au  moment  ou  il  entre  en 
charge,  ll  n'a  pas  son  entree  aux  Chambres,  et  ne  communi- 
que avecelles  que  par  Tintermediaire  de  ses  ministres  (V.  ci- 
dessous,  n"  40)  ou  par  message  ecrit.  Bien  que  le  message 
soit  revetu  du  contreseing  ministeriel  et  lu  a  la  tribune  par 
un  ministre  (i),  il  est  considere  comme  un  acte  personnel  du 
chef  de  I'Etat;  en  consequence  la  lecture  n'est  suivie  d'aucune 
reponse  ni  d'aucun  vote  (2). 

35.  —  3°  Dans  I'ordre  des  relations  ext6rieures,  le  Pre- 
sident de  la  Republique  represente  la  France  vis-a-vis  des 
puissances  etrangeres.  C'est  lui  qui  accredite  et  aupres  de  lui 
que  sont  accredites  les  agents  diplomatiques  (sauf  les 
simples  «  charges  d'affaires  »  qui  recoivent  leurs  lettres  de 
creance  du  ministre  des  Affaires  etrangeres  de  leur  pays  et  les 
remettent  au  ministre  des  Affaires  etrangeres  du  pays  ou  ils 
se  rendent). 

(1)  Exception  pour  le  message  de  demission  qui  n'est  pas  contresigne 
et  dont  il  est  donne  lecture  par  le  president  de  chaque  asserablee. 

(2)  Comp.  ce  qui  a  6t6  dit  ci-dessus  du  droit  de  grace  (n<»  33). 
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Le  President  dv.  la  Republiijue  negocie  et  ratilie  les  traites, 
sauf  a  on  donner  connaissance  aux  Cliambres  des  que 
I'interet  et  la  surete  de  I'fitat  le  permettent.  D'autre  part  les 
traites  de  paix,  dc  commerce,  ceux  qui  «nigagent  les  finances 
de  rfital,  ceux  qui  sont  relatifs  a  I'etat  des  personnes  et  au 
droit  de  propriete  des  Francais  a  Tctranger,  les  cessions, 
echanges  ou  adjonctions  de  territoire  ne  deviennent  defini- 
tifs  quapres  avoii"  ete  approuves  par  les  deux  Chambres,(i). 

Le  President  de  la  Republique  ne  peut  dck'larer  la  guerre 
qu'avec  I'assentiment  des  deux  Cbambres.  Mais  cet  assenti- 
ment  nest  pas  necessaire  pour  lemploi  detous  autres  moyens 
internationaux  de  contrainte  :  retorsion,  represailles,  saisie, 
blocus,  — ni  pour  la  rupture  des  relations  diplomatiques.  II 
faut  observer,  d'autre  part,  que  Fetat  de  guerre  venant  a  se 
produire  du  fait  de  I'ennemi,  soil  par  une  declaration,  soil 
meme  sans  declaration,  le  Parlement  n'a  pas  a  etre  consulte; 
la  derniere  situation  s'est  presentee  en  aout  1914  entre  la 
France  et  lAutriche,  et  en  novembre  1914  entre  la  France  et 
la  Turquie. 

36.  —  Les  actes  du  President  de  la  Republi(|ue  revetent 
(les  formes  diverses.  II  est  des  formes  qui  n'affecterit  pas  le 
caractere  d'actes  Juridiques  et,"par  suite,  n'exigent  pas  I'assis- 
tance  ministerielle  :  par  exemple  les  discours  prononces  dans 
les  ceremonies  publiques;  rentrent  dans  cette  categorie  les 
proclamations  adressees  a  la  nation  francaise  par  le" President 
Poincare  le  1"  aoftt  1914  pour  annoncer  la  mobilisation  et  le 
2  septembre  suivant  pour  annoncer  Texode  du  gouverne- 
ment  a  Bordeaux;  elles  furent,  du  reste,  contresignees  par 
tous  les  ministres.  Les  formes  juridiques  sont  le  message  et 
le  decret;  nous  nous  sommes  suffisanHuent  explique  sur  le 
message  (V.  ci-dessus,  n"  34). 

Le  d6cret  est  prepare  par  le  ministre  qui  doit  le  contresi- 
gner  et  generalement  precede  d'un  rapport  qui  tiMid  a  jnsli- 

(1)  On  observera  que  dans  l'«5numeralion  legale  ne  figurent  pas  des 
conventions  tr^s  importantes,  commo  les  lrail(5s  d'alliance.  Mais,  dapr^s 
certains  auteurs,  elle  ne  serait  pas  limilalive;  il  faudrail  I'fitendrea  tous 
les  trait6s  donl  lobjet  d6passe  le  domaine  oii  s'exerce,  dans  Ic  gouver- 
nement  inli'rieur,  le  pouvoir  r6glementaire  du  chef  de  I'Etal. 
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fier,  au\  yeux  du  President,  la  mesure  qui  lui  est  proposee. 
Rien  ne  s'oppose,  entheorie,  a  ce  que  le  President  en  prenne 
linitiative  et  sollicite  ensuite  le  contreseing;  mais  la  pratique 
du  systeme  parlementaire  est  d'abandonner  cette  initiative 
au  ministre  qui  doit  porter  la  responsabilite  du  decret  ('). 
Dapres  leur  objet,  les  decrets  se  divisent  en  decrets  regle- 
mentaires  et  decrets  individuels  (V.  ci-dessus,  n°  33).  D'apres 
leurs  formes,  ils  se  divisent  en  decrets  ordinaires,  decrets  en 
conseil  des  ministres,  decrets  en  conseil  d'Etat  (rendus  apres 
avis  de  la  section  competente  de  cette  assemblee),  decrets 
portant  reglement  d'administration  publique  ou  rendus  en  la 
forme  des  reglements  d'administration  publique.  Le  regle- 
ment d'administration  publique  est  celui  qui  est  ptis  en  vue 
de  I'application  dune  loi  qui  prevoit  son  intervention  etexige 
une  consultation  prealable  de  I'assemblee  generate  du  con- 
seil d'fitat  (2);  tous  autres  decrets  pris  apres  avis  de  cette 
assemblee  generate  (notamment  les  decrets  individuels  pre- 
cedes de  cet  avis)  portent  le  nom  de  decrets  rendus  en  la 
forme  des  reglements  d'administration  publique.  La  question 
du  choix  a  faire  entre  ces  diverses  formes  est  d'une  grande 
importance,  car  I'emploi  d'une  forme  moins  solennelle 
dans  un  cas  oii  la  loi  exige  une  forme  plus  solennelle  est  une 
cause  de  nullite  :  or  les  decrets  sont  exposes  aux  memes 
voiesde  nullite  que  tous  autres  actes  administratifs  ;  le  recours 


(1)  Certains  decrets  pris  par  le  gouvernement  a  des  epoques  de  crise 
constitutionnelle  et  en  I'absence  d'un  poiivoir  logislatif  reguliSrement 
constitue  ont  et  gardent  le  caraclere  legislatif  et  ne  peuvent  etre  ensnite 
abroges  ou  modifies  que  par  une  loi;  on  leurdonne  le  nom  de  dicrela- 
lois;  exemple  le  decret  du  20  mars  18o2  sun  les  rues  de  Paris  (V.  ci- 
dessous,  n<"  96  etll3). 

(2)  Rien  que  I'avis  du  conseil  d'Etat  puisse  ne  pas  etre  suivi  parle  gou- 
vernement, il  presente  une  importance  si  considerable  qu'il  est  permis 
de  rapprocher  le  role  joue  aujourd'hui  par  eel te  haute  assemblee  apr^ 
le  vote  de  la  loi,  ds  role  qu'il  jouait  sous  le  premier  et  le  second  empire 
dans  la  confection  memede  la  loi.  La  comparaison  estdu  reste  a  I'avan- 
tago  du  second  systeme  :  car  I'intervention  d'un  corps  de  jurisconsultes 
se  produit  plus  utilement  quand  elle  peut  prevenir  les  maladresses  que 
quand  il  lui  faut  les  r6parer. 

G.  Renard.  i 
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contenlieuv  est  recu  aujourd'hui  mt^me  centre  les  reglements 
(I'iulministration  publique  (•). 

37.  —  L'irre8ponsabilit6  du  President  de  la  R6publique 
est  a  lafois  politique,  peiiiile  ot  civile.  L'irres|)onsabilit(''  poli- 
tique est  line  piece  du  gouvernement  parlementaire;  nous 
renvoyons  sur  ce  point  a  nos  explications  anterieures  (V,  ci- 
dessus,  n°  18).  L'irresponsabilite  penale  est  dans  la  logique 
dun  systeme  politique  amenage  en  viie  de  la  substitution 
aisee  de  la  monarchie  a  la  Republitjue  (V.  ci-dessus,  n°  22) : 
lunique  infraction  evceptee  est  le  crime  de  haute-trahison  ; 
ce  crime  n'etant  pas  defini  par  la  loi  penale,  il  faut  en  con- 
clupft,  a  notre  avis,  que  la  juridiction  competente  pour  sta- 
tucr  en  pareil  cas  serait  libre  de  determiner  les  elements  de 
linfraction  et  la  nature  de  la  peine;  cette  juridiction  est  le 
Senat  conslitue  en  cour  de  justice,  a  la  suite  dune  mise  en 
accusation  prononcee  par  la  Chambre  des  Deputes  (V.  ci- 
dessous,  n"  43).  L'irresponsabilite  civile,  enfin,  fait  obstacle 
a  toute  poursuite  en  indemnite' des  particuliers  ou  de  I'Etat 
contre  le  President  de  la  Republique,  a  raison  de  tout  dom- 
mage  cause  dans  I'evercicc  de  ses  fonctions  (2). 

L'irresponsabilite  du  chef  de  I'Etat  combinee  avec  la  respon- 
sabilite  qui  incombe  a  ses  ministres  du  fait  de  leur  contreseing 
aboutit  a  faire  passer  I'autorite  effective  cntre  les  mains  de 
ees  derniers.  Le  President  de  la  Republique  gouverne,  dit-on, 
par  ses  ministres.  Lautorite  du  chef  de  I'fitat  reside  done 
surtout  dans  son  prestige  tant  vis-a-vis  de  ses  ministres  el 
des  partis  politiques  que  vis-a-vis  de  I'etranger;  ce  facteur 
moral  du  gouvernement  interieur  et  du  gouvernement  exte- 
rieur  presentc  un  interet  assez  serieux  pour  justifier  I'insti- 
tution. 

(1)  Toutefois  la  Ui6orie  des  actes  de  gouvernemeQl*(V.  ci-dessous, 
n"  53)  fiiil  parfois  obstacle  au  recours  conlenlieux  contre  les  decrets 
rcndus  par  le  President  dans  I'exercice  de  ses  attributions  conslitu- 
lionnelles. 

(2)  D'aprcs  I'inlerpretation  gSnt^rale,  rirresponsabilite  p6nale  est  plus 
•Hendue,  puisqu'elle  embrasse  mSme  les  crimes,  d61ils  ou  contraventions 
coramis  en  dehors  de  I'exercice  de  la  fonction  pr^sidentielle. 


EXPLICATION    DE   LA    CONSTITUTION    DE    1875.  51 


II.  —  Les  ministres. 

38.  —  Organisation  des  minist^res.  —  Aux  termes  de  laloi 
dii  20  juin  1920,  les  ministeres  et  sous-secretariats  d'fitat  ne 
peuvent  etre  crees  que  par  une  loi;  uiie  loi  est  egalement 
necessaire  pour  tout  transfert  d'attribution  d'un  departement 
ministeriel  a  uii  autre  (i).  Le  President  de  la  Republique 
nomme  et  revoque  les  ministres ;  en  realite,  le  pouvoir  de 
nomination  doit  s'entendre  sous  resene  de  I'obligation  de 
suivre  les  indications  fournies  par  la  majorite  parlementaire, 
a  moins  que  le  President  n'ait  en  vue  la  dissolution  de  la 
Chambre  (V.  ci-dessus,  n"  18);  le  pouvoir  de  revocation  ne 
pent,  lui-meme,  s'exercer  que  par  decret,  c'est-a-dir.e  avec 
le  confreseing  ministeriel  (2).  En  fait,  le  President  de  la  Repu- 
blique se  borne  a  choisir  le  president  du  conseil  qui  recrute 
ses  collaborateurs  et  les  presente  a  la  nomination  du  chef  de 
TEtat;  ainsi  se  trouve  realisee  la  Solidarite  ministerielle.  La 
presidence  du  conseil  a  pris,  depuis  le  debut  de  la  guerre 
une  importance  que  ne  prevoyait  pas  la  constitution  :  elle 
est  devenue  un  organe  de  direction  de  la  politique  generale  et 
de  centralisation  des  affaires  communes  entre  les  differenls 
ministeres;  c'est  a  elle  qu'est  rattache  aujourd'hui  le  gouver- 
nement  de  I'Alsace  et  de  la  Lorraine.  Des  auparavant,  le 
ministere  des  Finances  jouait  un  role  analogue  de  centra- 
lisation et  de  controle  au  point  de  vue  particulier,  mais 
combien  considerable !  des  previsions  budgetaires  et  des 
autorisations  de  depenses;  il  I'a  conserve  et  meme  accru 
(V.  ci-dessous,  n"*  175  et  suiv.).  Le  garde  des  Sceaux,  minis- 
tre  de  la  Jw^tice,  remplace,  le  cas  echeant,  le  president  cm 
conseil. 


(1)  Auparavant,  les  ministeres  pouvaient  etre  crees  par  decret;  le 
controle  du  Parlement  ne  s'exercait  qu'apres  coup,  soil  par  le  vote  des 
credits  n6cessaires,  soil  par  les  precedes  habituels  de  mise  en  oeuvre  de 
la  responsabilite  du  cabinet.  La  loi  de  1920  precise  I'exigence  d'un  vote 
parlementaire  prealable  a  la  nomination  du  titulaire  d'un  nouveau  minis- 
tere. 

(2)  Le  16  mai  1877,  le  mar6chal  de  Mac-Mahon  s'est  content6  de  deman- 
der  la  demission  du  ministere  Jules  Simon. 
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Lfs  jiiinistres  agissent  lanlot  individuellement,  tantot  col- 
lectivement  :  difference  dont  rimportance  est  grosse  au  point 
de  vue  de  leur  responsabilite  politique  (V.  ci-dessous,  n"  42). 
Les  assembli'es  du  ministere  portent  le  nom  de  conseil  des 
ministres,  lorsqu'elles  sont  presidees  par  le  President  de  la 
Repiiblique;  de  conseil  de  cabinet,  lorscju'elles  sont  presi- 
dees par  le  president  du  conseil :  la  diffeience  est  egalement 
importante,  car  une  deliberation  du  conseil  de  cabinet  ne 
pent  remplacer  une  deliberation  du  conseil  des  ministres, 
quand  cett€  derniere  est  exigee  par  la  loi  (par  exemple,  pour 
la  nomination  des  conseillers  d'Etat  en  service  ordinaire). 

Les  sous- secretaires  d'£tat  sont  des  agents  politiques  pla- 
ces a  la  tete  dun  service  pourvu  dune  autonomic  partielle 
vis-a-vis  du  departemcnt  ministeriel  auquel  il  se  rattfjche.  11 
est  generalemenl  admis  quils  n'ont  pas  le  contreseing  et 
n'ont  pas  entree  au  conseil  des  ministres,  mais  seulement  au 
conseil  de  cabinet.  Toute.fois  la  pratique  des  sous-secreta- 
riats d'Etat  a  sabi  maintes  fluctuations  et  nest  pas  encore 
pleinement  affermie.  —  A  noter  aussi,  la  suggestion  faite  a 
la  Chambre  des  Deputes,  le  3  juin  1920,  de  donner  entree  au 
commissaire  general  d'Alsace  et  de  Lorraine  dans  le  conseil 
des  ministres  et  de  le  soumettre  a  la  responsabilite  politique 
devant  les  Cliambres. 

39.  —  Le  personnel  des  ministeres  comprend  des  bureaux 
et  un  cabinet.  lis  different  comme  I'administration  ditferc 
du  gouvernement  (V.  ci-dessus,  n**  3). 

Les  bureaux  forment  un  personnel  stable  dont  le  inle  vM 
dexpedier  les  affaires  courantes;  ils  sont  partages  entre  un 
<tertain  nombre  de  directions;  mais  il  n'existe  dans  les  minis- 
teres aucun  agent  superieur  de  centralisation  comparable  au 
secretaire  general  des  prefectures  et  des  gryndes  mairies  :  les 
directeurs  relevent  individuellement  et  immediatement  dn 
ministre  (i). 

Le  cabiaet  gronpe  les  hoinmt";  (\v  connance  que  jp  iniiiis- 

{i)  II  suffil  de  s'fitre  livre  a  'ies  demarches  lians  iin  niiiiislere  el  d'avoir 
essuyd  des  renvois  de  bureau  a  bureau,  pour  se  rendre  conipte  du  vice 
du  syslerrte.  En  fait,  c'est  le  cabinet  qui  fait  —  tr^s  imparfaitement  — 
Toffice  de  secretarial  g^n^rai.  > 
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Ire  attache  asa  personne  :  ils  entrent  avee  liii,  ils  sortent  avec 
lui.  La  rivalite  des  bureaux  et  du  cabinet  est  legendaire.  La 
pratique  des  cabinets  a  engendre  une  foule  dabus  qui  ont 
provoque  les  dispositions  suivantes  prises  par  la.  loi  du 
13  juillet  1911  :  desormais  les  cadres  des  cabinets  sont  fixes 
par  reglement  d'administration  publique  (le  nombre  des  atta- 
ches n'est  done  plus  extensible  d'apres  I'importance  de  la 
famille  et  de  la  clientele  du  ministre) ;  les  attaches  ne  peu- 
vent  etre  nommes  a  un  emploi  public  que  sous  les  conditions 
de  recrutement  etabliespar  les  loiset  reglements  du  service; 
est  null e  toute  nomination  d'un  attache  a  un  emploi  public, 
qui  n'aurait  pas  ete  faite  et  publiee  avant  la  demission  du 
ministre  (precaution  contre  les  «  testaments  ministeriels  »). 
Ces  mesures  tendent  a  la  fois  a  attribuer  au  personnel  des 
cabinets  la  qualite  Ale  fonctionnaires,  et  a  le  rapprocher  du 
personnel  des  bureaux  (Comp.  ci-dessous,  n"*  73  etl57).  Elles 
sont  sanctionnees  par  le  recours  pour  exces  de  pouvoir 
(V.  ci-dessous,  n°  125). 

Enfin,  de  chaque  ministere  dependent  des  organisations 
consultatives  dont  les  noms,  la  composition,  I'autonomie  juri- 
dique  ou  fmanciere,  I'importance  a  tons  egards  varient  inde- 
finiment  (comites,  commissions,  offices...). 

40.  —  Comme  celles  du  President  de  la  Republique,  les 
attributions  des  ministres  sont  les  unes  de  I'ordre  adminis- 
tratif,  les  autres  de  Fordre  gouvernemental ;  nous  ne  nous 
occupons  ici  que  de  ces  dernieres.  Mais  les  unes  et  les  autres 
consistent  principalement  a  assister  le  chef  de  I'Etat  dans 
I'exercice  de  ses  fonctions,  c"est-a-dire  effectivement  a  exercer 
les  i'onctions  du  chef  de  I'Etat  sous  son  nom  et  avec  son 
conseil.  A  la  difference  du  President  de  la  Republique,  ils 
gardent  leur  siege  au  Senat  ou  a  la  Chambre,  s'ils  sont 
choisis  dans  le  Parlement;  en  tout  cas,  ils  ont  entree  dans  les 
deux  assemblees;  la  parole  doit  leur  etre  donnee  quand  ils 
la  demandent;  mais  il  est  toujours  permis  de  leur  repondre, 
Les  ministres  peuvent  aussi  recevoir  des  delegations  du  chef 
de  I'Etat  dans  la  mesure  qui  a  ete  dite  ci-dessus  (V.  n"  33). 
Et  ils  tiennent  enfin  de  la  loi  certaines  attributions  propres 
qui,  relevant  plutot  de  Tadministration  que  du  gouverne- 
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inent,  st'ionl  indiquees  dans  Ic  second  titrc  de  let  omrajir 
(V.  ci-dessous,  n"  ioO). 

41.  —  Les  formes  ordinaires  d'action  des  ministres  sont 
rarrete,  la  decision,  rinstruction  et  la  circulaire  W. 

Entre  I'arrele  ei  la  decision,  toute  la  distinction  consiste 
dans  le  mode  de  redaction.  L'arr6t6  est  une  forme  plus 
solennelle  :  il  debute  par  un  rappei  des  lois  et  reglements 
dont  il  est  fait  application,  des  avis  et  consultations  pris;  il  se 
lermine  habituellement  par  un  dispositif  libelle  en  «  arti- 
cles »;  entre  ces  deux  parties  est  insere  le  terme  imperatif 
«  arrete  »  (correspondant  au  terme  «  decrete  »  :  celui-ci 
etant  reserve  au  President  de  la  Republique).  La  d6cision 
n'e.vige  aucune  forme  speciale ;  le  plus  souvent  elle  tient 
dans  un  «  approuve  »  place  au  basdes  propositions  contenues 
dans  le  rapport  dun  agent  subalterne.  Arretes  et  decisions  sont 
des  actes  juririques  qui  ont  force  obligatoire  vis-a-vis  des 
agents  du  service  et  qui  deyiennent  opposables  aux  adminis- 
tres  par  la  notification.  Aucun  texte  general  ne  confere  aux 
ministres  le  pouvoir  reglementaire  (V.  ci-dessus,  n°33);ils 
ne  peuvent  done  prendre  de  reglements  de  police  que  dans 
les  cas  particuliers' oil  la  loi^les  v  habilite  (par  exemple,  en 
maiiere  de  chasse,  loi  du  3  mai  4844,  art.  3);  mais,  a  notre 
avis  (Comp.  ci-dessous,  n°  70),  ils  tienrient  de  leurs  fonctions 
de  chefs  de  la  hierarchic  le  pouvoir  de  prendre  des  regle- 
menj^  pour  I'organisation  des  services  de  leur  departement. 
Arretes  et  decisions  sont  exposes  aux  voies  de  nullites  qui 
seront  eludiees  plus  tard  (V.  ci-dessous,  n"'  70,  71  et  123). 

Les  instructions  ne  sont  que  des  ordres  interieurs  de 
service;  elles  ne  sont  pas  opposables  aux  tiers;  les  adminis- 
tres  ne  peuvent  done  les  frapper  de  recours  contentieux; 
ceux-ci  devront  etre  formes  contre  les  decisions  prises  ow  les 
operations  effectuees  ulterieurement  en  conformite  dt  (  r- 
instructions  (2.   Mais  I'instruction  oblige  Tagent  place   sous 

(1)  Les  ministres  passent  6galement  un  grand  [no mbre  de  nriarch6s; 
nous  6tudierons  les  marcht^s  k  i'occasion  des  travaux  publics  (Comp.  ci- 
dessous,  n»  110). 

f2)  D'on  lint^r^t  de  la  dislinction  parfois  d61icate  entre  Tinstruclion 
el  le  reglemenl. 
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la  hierarchie  administrative  (^i  auquel  elle  s'adresse;  celui-ci 
n  y  peut  et  doit  desobeir  qu'autant  que  I'obeissance  Famene- 
rait  a  accomplir  un  acte  tombant  sous  le  coup  de  la  loi 
penale  (2';  que  si  elle  lui  commandait  un  acte  contraire  a  sa 
conscience,  I'agent  se  trouverait  pris  entre  Tobligation  legale 
d  obeir  et  le  devoir  moral  de  resister  en  s'exposant  aux  sanc- 
tions disciplinaires  qui  devraient  lui  etre  inlligees.  L'inter- 
position  d'un  corps  dinstructions  administratives  entre  la  loi 
et  son  application  est  un  trait  tres  significatif  de  la  diflerence 
entre  I'administration  et  la  justice  (V.  ci-dessous,  n°  58). 

La  circulaire  n'est  qu'une  instruction  collective  (3). 

42.  —  La  responsabilit6  des  ministres  est  triple. 

Les  ministres  sont  responsables  politiquement  devant  I'une 
et  I'autre  Cbambre  (V.  ci-dessus,  n°  18),  non  seulement  a 
raison  de  leurs  fautes  telles  qu'elles  pourraient  etre  appre- 
ciees  par  un  tribunal  et  par  application  des  regies  du  droit 
civil  ou  meme  du  droit  administratif,  mais  a  raison  de  toute 
attitude  en  opposition  avec  les  vues  de  la  majorite  de  I'assem- 
blee.  lis  repondent  a  la  fois  pour  eux-memes,  pour  le  Presi- 
dent de  la  Republique  dont  ils  contresignent  les  decrets, 
et  pour  les  agents  places  sous  leurs  ordres  qu'ils  cautionnent 
en  quelque  sorte  devant  le  Parlement.  Cette  responsabilite 
est  solidaire  ou  individuelle  suivant  que  I'acte  reproche  a  ete 
ou  non  delibere  en  conseil  des  ministres  ou  en  conseil  de 
cabinet  (V.  ci-dessus,  n°  38) ;  en  pratique,  la  solidarite 
ministerielle  est  engagee  par  le  fait  qu'au  cours  d'un  debat, 
le  president  du  conseil  pose  la  «  question  de  cabinet  »  ou 
«  question  de  confiance  ».  Nous  savons  que  le  blame  de  Tune 

(1)  Ce  mot  est  essentiel;  car  autres  sont :  1°  la  situation  des  agents  des 
set*Vices  decentralises  qui  sont  plac6s,  non  sous  la  hierarchie,  mais  sous 
la  tutelle  administrative;  2°  celle  des  fonctionnaires  de  I'ordre  juridic- 
tionnel  qui,  dans  ie  prononc6  de  leurs  jugements  et  la  distribution  de  la 
justice,  ne  relevent  que  de  la  loi  et  de  leur  conscience. 

(2)  L'ordre  du  sup6rieur  hi^rarchique  ne  releve  pas  I'agent  subalterne 
de  sa  responsabilite  p6nale.  Cette  solution  est  impliqueedans  I'arlicle  327 
du  code  p6nal.  Rappr.  ci-dessous,  n°  82,  lettres  A  et  B. 

(3)  La  doctrine  que  nous  venons  d'exposor  k  propos  des  ministres  est 
commune  a  toutes  les  instructions  et  circulaires  adress6es  par  les  supe- 
rieurs  hi^rarchiques. 
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ou  I'aulre  Chainbre  oblige  le  cabinet  a  demissionner  ou  a 
provoquer  la  dissolution  de  la  Cbanibre  des  Deputes  i^). 

Les  ministres  sont  responsables  p^nalement  comme  les 
paiiiculiers  et  susceptihles  d'etre  poursuivis  devani  les  tri- 
bunaux  de  droit  commun  a  raison  des  infractions  commises 
en  debors  de  I'exercice  de  leurs  fonctions.  Pour  les  infrac- 
tions commises  dans  i'exercice  de  leurs  fonctions,  ils  peuvent 
»Mre  poursuivis  soit  devant  les  tribunaux  ordinaires,  soit 
devant  le  Senat  constitue  en  cour  de  justice  (V.  ci-dessous, 
n"  43);  mais  la  cour  de  justice,  a  la  diflercnce  des  tribunaux 
ordinaires,  pent  retenir  des  crimes  ou  delits  non  definis  par 
la  loi  penale  (Gomp.  ci-dessus,  n°  37  et  ci-dessous,  n"  43  et68). 

La  responsabilite  civile  des  ministres  envers  les  particuliers 
est  regie  par  les  regies  ordinaires  de  la  responsabilite  des 
lonctionnaires  (V.  ci-dessous,  n"' 85  etsuiv.).  La  responsabilite 
des  ministres  envers  I'llltat  est  nettement  affirmee  par  les 
testes  dans  le  cas  de  depassement  de  credits  :  «  Les  minis- 
tres, dit  la  loi  du  25  mai  4817,  article  151,  ne  pourront,  sous 
leiir  responsabilite,  depenser  au  dela  du  credit..,  »;  «  toute 
depense  non  creditee,  ajoute  I'article  9  de  la  loi  du  15  mai 
1850,  sera  laissee  a  la  charge  personnelle  du  ministre  contre- 
venant  ».  Pour  des  raisons  de  procedure  plus  apparentes  que 
leelles,  cette  responsabilite  n'a  jamais  eHe  mise  en  jeu.  Elle 
vient  de  recevoir  une  derniere  confirmation  Ibeorique  dans 
I'article  125  de  la  loi  de  finances  du  30  avril  1921,  qui,  a  la 
responsabilite  du  ministre  /)rdonnateur,  ajoi.te  celle  du  mi- 
nistre des  Finances  (Comp.  ci-dessous,  n°  175). 


AUTICLE    III.        La  justice  politique. 

43.  —  Le  droit,  disions-nous  au  debut  de  cet  ouvrage,  se 
propose  de  ramener  les  donnees  experimentales  et  les  exi- 

(1)  On  ne  conroit  pas  ais6ment  que  le  Sf5nat,  aprSs  avoir  mis  nn 
Miinisl^re  en  minority,  lui  donne  un  avis  conCorme  sur  line  proposition 
de  dissolution  de  la  Chambre.  Par  la,  le  vote  de  defiance  du  S6nat  paraft 
inetlre  le  ministSre  en  plus  mauvaise  posture  que  le  vole  de  defiance  de 
la  r.liambre.  La  d6su6lude  du  droit  de  dissolution  a  suppriin6  tout  intfirfit 
pratique  a  celle  din6rence  et  6lahli  L'egalil6  (Conip.  ci-dessus,  n"  2o,  3"). 
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geiices  morales  et  politiques  de  la  vie  sociale  a  des  formes 
assez  nettement  dessinees  pour  permettre  commodement  la 
contrainte.  La  Justice,  et  specialement  la  justice  penale,  qui 
est  Tune  des  manifestations  essentielles  de  cette  contrainte, 
ne  saisit  done,  en  principe,  que  des  formes  dont  I'inevitable 
rigidite  laisse  echapper  une  foule  d'infractions  a  I'ordre  social 
ou  exagere  au  contraire  I'etendue  de  la  repression.  Cette 
imperfection  est  la  rancon  de  I'arbitraire  du  juge  :  parce  qu'il 
est  lie  pap  les  definitions  legates  quant  a  I'appreciation  des 
fa  its  delictueux  et  quant  a  la  determination  de  la  peine,  des 
coupables  lui  echappent,  des  innocents  sont  exposes  a  la 
menace  de  ses  chatiments;  I'ordre  legal  n'est  jamais  qu'une 
representation  approximative  de  I'ordre  moral  ou  de  I'ordre 
politique. 

L'institution  dune  justice  politique,  comme  du  reste  celle 
du  jury  criminel,  signifie  qu'il  est  des  cas  ou  cette  approxi- 
mation setrouve  en  defaut  dans  des  circonstances  trop  graves 
pour  que  la  conscience  publique  puisse  et  doive  s'y  resigner; 
il  s'agit  alors  d'etablir  des  juridictions  speciales,  composees 
de  telle  sorte  qu'on  puisse  leur  faire  une  confiance  refiisee 
aux  juges  de  droit  commun,  et  les  autoriser  a  considerer  la 
culpabilite  de  I'inculpe  en  elle-meme,  dans  son  immoralite 
interne  et  dans  ses  consequences  sociales,  sans  s'embarrasser 
de  scrupules  de  legalite.  Telle  est,  pour  une  bonne  part,  et 
en  fait  tout  au  moins,  la  situation  du  jury  criminel  et  I'expli- 
cation  de  la  defense  qui  lui  est  faite  de  motiver  ses  verdicts; 
telle  est  en  droit,  d'apres  la  jurisprudence  affirmee  par  ses 
arrets  Malvy  du  6  aout  1918,  la  situation  du  S6nat  constitu6 
eH  cour  de  justice  (l)  dans  les  cas  prevus  par  I'article  42  de 
la  loi  constitutionnelle  du  16  juillet  1873  (2)  :  le  jugement 
du  President  de  la  Republique  inculpe  de  haute-trahison 
(V.  ci-dessus,  n°  37) ;  le  jugement  des  ministres  inculpes'  de 
crimes  (on  admet  I'extension  aux  del  its]  commis  dans  I'exer- 

(1)  Depuis  la  loi  du  5  Janvier  19J8,  Texpression de  «  haute-cour  »  est 
abandonn6e. 

(2)  Comp.  le  r61e  du  Tribunal  des  Conflits  dans  la  matifere  des  actes  de 
gouyernement.  lei  encore,  dans  I'impossibilite  d'une  enumeration  legale, 
on  fait  confiance  a  une  cour  sup6rieure  (Comp.  ci-dessous,  n"'  53  et  68). 
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I'ice  de  leurs  fonctions  (V.  ci-dessus,  n"  42);  le  jugement  de 
loiites  personnes  inculpees  d'altentat  centre  la  silrete  de 
IKtal.  La  competence  de  la  cour  de  justice  est  exclusive  de 
toute  autre  dans  le  premier  cas;  elle  vient  en  concurrence 
avec  celle  des  tribunauv  de  droit  commun  dans  le  second  et 
le  troisieme. 

44.  —  Sur  la  procedure  a  suImc  cu  paitillc  oiini  rcmc,  la 
loi  constitutionnelle  se  borne  a  prevoir  la  mise  en  accusation 
par  une  resolution  de  la  Chambre  des  Deputes  dans  les  deux 
premiers  cas  et  la  constitution  du  Senat  en  cour  de  justice 
par  decret  rendu  en  conseil  des  ministres  dans  le  troisieme, 
et  a  renvoyer  pour  le  surplus  a  une  loi  ulterieure.  Les  lois 
des  10  avril  18S9  et  5  Janvier  1018  ont,  Tune  a  propos  de 
raffaire  du  general  Boulanger,  I'autre  a  propos  de  Tallaire 
Malvy  regie,  en  grande  partie  du  moins,  la  procedure  a 
suivre  en  cas  de  mise  en  accusation  d'u^  ministre  ou  de  pour- 
suite  pour  attentat  a  la  surete  de  I'Etat;  I'liypothese  d'incul- 
pation  du  President  de  la  Re[»ublique  n'cst  toujours  pas 
reglee. 

Des  details  de  ces  lois  de  procedure,  il  sultit  de  retenir 
que,  dans  le  cas  vise  par  la  loi  de  1889,  le  president  de  la 
commission  d'instruction  elue  par  le  Senat  precede  d'abord. 
a  une  information;  puis  la  commission  elle-meme,  faisant 
fonction  de  chambre  des  mises  en  accusation,  decide  s'il  y 
a  lieu  de  continuer  la  poursuite  devant  la  cour  de  justice. 
Dans  le  cas  de  la  loi  de  1918,  au  contraire,  la  Chambre  des 
Deputes  ayant  deja  instruit  Tatlaire  et  prononce  la  mise  en 
accusation,  la  commission  de  la  cour  de  justice,  dont  I'inter- 
vention  n'est  du  reste  pas  necessaire,  se  borne  a  faire  un 
complement  d'information  dont  les  resultats  sont  joints  au 
dossier,  et  n"a  pas  a  sUituer  sur  la  continuation  de  la  pour- 
suite.  En  d'autres  ternruss,  la  commission  peut  rendre  un 
arret  de  «  mise  en  accusation  »  ou  de  «  non-lieu  »  dans  !«' 
premier  cas;  elle  n'a  pas  darret  a  r.endre  dans  le  second  : 
I'affaire  vient  inevitablement  a  I'audienee   pour  etre  jugee. 
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ARTICLE   IV.  —   La  revision  de  la  constitution. 

45.  —  Le  mot  constitution  est  pris  ici  dans  son  sens  for- 
mel  (V.  ci-dessus,  n°  4).  La  procedure  de  la  revision  debute 
par  une  resolution  prise  par  I'une  et  I'autre  Chambre  et 
tendant  a  la  reunion  d'une  Assembl6e  nationale ;  les  deux 
('hambres  se  prononcent  a  la  majorite  absolue  des  suffrages 
exprimes.  Au  contraire,  a  I'Assemblee  nationale,  les  projets 
ou  propositions  nesont  tenus  pour  adoptes  qua  la  condition 
d'avoir  ete  votes  a  la  majorite  absolue  des  membres  qui  la 
composent,  sans  defalcation  des  bulletins  nuls,  ni  des  abs- 
tentions, ni  meme  des  sieges  vacants  par  suite  de  deces,  de 
demission  ou  de  toute  autre  cause.  La  complication  de  cette 
procedure  tend  evidemment  a  augmenter  la  stabilite  des 
articles  constitutionnels.  11  n'est  pas  utile  d'insister  davan- 
tage,  dans  un  livre  tres  elementaire,  sur  les  questions  de 
droit  public  qui  ont  trait  a  cette  matiere.. 


TITRE  II 

iSlements  de  droit  administratif 


CHAPITRE    I 
GRANDES   DOCTRINES   DU   DROIT  ADMINISTRATIF   FRANQAIS 


ARTICLE  I.   —  De   Texisteiice 
d'lin  droit  administratif  autonoine. 

46.  —  En  France,  le  fonctioHnement  des  administrations 
publiques  et  leurs  relations  avec  les  administres  sont  regis 
par  un  droit  special  et  les  litiges  qui  s'y  rapportent  tranches 
par  des  tribunaux  speciaux.  L'administration  est  ainsi  dotee 
d'lm  double  privilege  de  droit  et  de  juridiction,  qui  lui 
imprime  un  caractere  de  corporation  publique  et  eveille  le 
souvenir  des  «  classes  »  de  Tancien  regime  i).  Et  comme  ce 

(1)  Toute  corporation  a  son  droit  kiteri'eur  fait  de  regies  ecrites  (ses 
statuls)  ou  traditionnelles  :  sa  discipline  (Comp.  ci-dessus,  n"  2).  Mais  les 
regies  interieures  des  corporations  privees  ne  sont  pas  opposables  au 
public.  La  noblesse  6taitjadls  et  I'adminislration  est  aujourd'liui  une  cor- 
poration publique,  qui  impose  son  droit  interne  dans  ses  rapports  avec  les 
particuliers.  De  mfirae,  un  commeroant  ne  peut  opposer  a  son  hanquier  et 
k  ses  clients  les  regies  qu'il  a6tablies  pour  sa  propre  comptabilile,  et,  par 
exemple,  sous  pretexte  qu'il  a  des  etablissements  dislincts,  pourvuscha- 
•cun  dune  comptabilile  particuUere,  empdcherqu'a  ce  qui  lui  est  dii  pour 
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droit  autonome  est  essentiollement  la  jurisprudence  de  ce» 
Iribunaux  particuliers,  lesquels  ne  sont,  en  definitive,  que 
radministration-juge  do  sos  differends  interieurs  ct  de  ses 
proces  avec  les  particuliers,  le  privilege  donl  nous  entre- 
prenons  I'etude,  npparait  de  prime  abord  comme  I'expression 
d'une  conception  foncierement  aulorilaire  de  Tliltat. 

Or  aucune  experience  ne  juslifie  mieux  <(ue  celle  des 
resultats  donnes  par  le  privilege  de  radministralion,  la 
mefiance  qii'il  convient  de  garder  vis  a-vis  des  deductions 
de  la  logique  abstraite,  et  la  puissance  des  facteurs  moraux 
dans  la  formation  du  droit  :  c'est  un  fait  d'experience  que, 
danslensemble,  les  interets  particuliers  trouvent  dans  la 
justice  administrative  des  garanties  de  premier  ordre.  Du 
conseil  d'fitat,  qui  en  est  I'organe  supreme,  et  dont  les 
membres,  au  surplus,  sont  re  vocables  au  gre  du  gouverne- 
ment,  on  a  dit  qu'il  est  la  conscience  de  I'administration  : 
la  conscience  qui  eclaire  dans  les  avis  qu'il  donne  aux 
ministeres,  la  conscience  qui  juge  dans  les  arrets  qu'il  rend 
au  contentieux,  la  conscience  qui  fait  prevaloir  la  moralite 
administrative  et  Thonneur  administratif  sur  la  Icgalite 
rigide.  Seule,  une  juridiction  essentiellement  disciplinaire 
pouvait  engendrer  une  jurisprudence  aussi  hardiment  cons- 
tructive :  la  discipline  interieure  de  toute  corporation  sanc- 
tionne  1  obligation  d'une  «  tenue  »  morale*;  ses  exigences 
depassent  celles  de  la  loi.  La  tbeorie  du  detournement  de 
jiouvoir  (V.  ci-dessous,  n"  125)  n'est  que  la'  plus  fameuse 
[)armi  les  consequences  favoi-ables  du  privilege  de  I'admi- 
nistration. 

Tandis  que  la  juridiction  de  droit  commun  (tribunaux 
judiciaires)  est  tout  entiere  sous  rem[>ire  du  point  de  vue 
de  la  legalite  (V.  ci-dessous,  n"  58),  la  juridiction  adminis- 
trative, parce  qu'elle'est  fortement  li«ie  a  I'administration 
active,  jnire  ^fii'^  le  double  point  de  Mie  de  lit   1('L::jlite   et   de 

telle  agence,  on  oppose  ce  qu'il  doil  lui-mt'-me  pour  telle  autre  ageiice.  Au 
contraire,  la  comptabilil6  adraiaistrative  est  une  coinptabilile  publique, 
et  ses  regies  doivent  fitre  respectees  par  le  public.  C'est,  k  notre  sens, 
I'une  des  raisons  d6cisives  qui  interdisent  aux  cr^anciers  de  I'adminis- 
trationdese  payer  par  compensation  (Gotnp.  ci-dessous,  n"  189,  en  note). 
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la  bonne  administration.  Sa  raison  d'etre  fondamentale  est 
de  les  combiner  par  une  interpretation  et  une  application  de 
la  loi  influencees  tout  a  la  fois  par  le  sens  des  necessites 
l^ouvernementales  et  par  le  souci  de  I'equite.  Sa  jurispru- 
dence est  en  meme  temps  une  «  politique  »,  dans  I'accep- 
tion  la  plus  haute  de  ce  mot.  De  la  ses  tatonnements,  ses 
revirements  qui  font  contraste  avec  la  fermete  relative  de  la 
jurisprudence  judiciaire;  de  la  la  complexite  des  theories  du 
droit  administratif. 

Le  droit  civil  a  pour  objet  I'equilibre  d'interets  egaux  — 
des  interets  particuliers  :  ceux  du  creancier  et  du  debiteur, 
du  bailleur  ou  du  locataire  ;  I'interet  general  n'entre  qu'ac- 
cessoirement  dans  ses  preoccupations  (par  exemple  I'inter- 
diction  des  contrats  contraires  a  I'ordre  public).  Le  droit 
.idministratif  a  pour  but  de  trancher  enlre  Tinteret  public, 
qui  est  sa  preoccupation  dominante,  et  les  interets  prives; 
ce  nest  point  un  equilibre  constant  d'egalite,  mais  un  equi- 
libre  de  proportionnalite  :  etia  proportion  varie  indefiniment 
selon  les  services,  les  circonstances...  A  des  donnees  de  fait 
aussi  differentes  ne  pent  pas  ne  pas  correspondre  una  tech- 
nique juridique  appropriee. 

47.  —  Deux  id6es  g6n6rales  semblent  gouverner  ce  droit 
autonome;  I'une  a  trait  au  caractere  des  situations  envisagees 
par  le  droit  administratif,  la  seconde  aux  moyens  d'action 
des  administrations  publiques. 

Les  situations  juridiques  occupees  par  les  individus  dans 
leurs  rapports  mutuels  ou  dans  leurs  rapports  avec  I'admi- 
nistration  presentent  des  degres  divers  de  stabilite.  Cette  cons- 
talation  est  une  donnee  de  la  conscience  commune  :  autre 
est  la  condition  du  bailleur  de  fonds  vis-a-vis  de  I'emprunteur, 
autre  la  condition  de  I'habitant  sous  le  rapport  desavantages 
de  toutes  sortes  que  lui  procure  I'organisation  des  services 
municipaux  (voirie,  police,  eclairage  public...);  la  premiere 
est,  enprincipe,  inexpugnable,  parce  qu'elle  apparait  comme 
un  «  droit  «  issu  des  profondeurs  de  la  personnalite  humaine, 
independant,  dans  sa  racine,  des  institutions  publiques  ou  il 
trouve  seulement  des  commodites  de  realisation  (tribunaux, 
procedure...);  la  seconde  est  a  la  inerci  de  la  transformation 
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des  instilulions  publiques  doiit  die  nest  ([ik;  la  projection 
sur  la  personnalite  liumaine.  Pour  se  rendre  eoinplo  de  l;i 
verile  psychologique  de  celte  distinction,  il  sulTit  de  comparer 
les  impressions  produites  sur  la  conscience  commune  par  une 
loi  qui  proroge  simplement  les  echeances,  et  par  un  regle- 
ment  qui  diminue  les  avantages  tires  par  les  habitants  de 
jorganisation  des  services  administratifs  :  ici,  il  n  y  a  qu'un 
risque  auquel  le  public  se  sent  perpetuellement  expose;  la, 
une  atteinte  grave  a  une  situation  si  solidement  assise,  qu'il 
faut  des  evenemenls  exceptionnels  comme  la  guerre  pour 
excuser  I'atteinte  dont  elle  est  I'objet.  La  formule  tech- 
nique de  cette  dualite  est  la  distinction  des  «  droits  subjectifs  » 
et  des  situations  objectives,  ou  legates  et  reglementaires,  ou 
institutionnelles,  ou  statutaires;  il  existe  entre  eux  le  conlrast« 
de  lastabilite  et  de  la  precarite. 

Pour  completer  cette  observation,  il  est  essentiel  d'ajouter 
quentre  les  deux  termes  extremes  se  place  une  gamme  inde- 
finie  de  nuances  :  tous  les  droits  subjectifs  ne  sont  point 
aussi  incommutables  ni  toutes  les  situations  legates  aussi  pre- 
caires  les  uns  que  les  autres;  telle  situation  individuelle 
porte  le  vetement  du  droit  subjectil"  nuance  de  certains  attri- 
buts  qui  rappellent  I'instabilite  des  situations  legates,  et  reci- 
proquement;  cet  assouplissement  des  cadres  techniques  est 
indispensable  pour  leur  permettre  de  se  conformer  a  la  realite 
des  choses  et  aux  necessites  sociales.  Ces  idees  abstraites  vont 
s'eclairer  a  la  lumiere  des  exemples  fournis  par  la  comparai- 
son  du  droit  civil  et  du  droit  administratif. 

Les  situations  individuelles  du  droit  administratif  sont 
moias  stables  que  celles  du  droit  civil,  parce  qu'elles  sont 
davantage  sous  I'empire  de  linterel  j)ublic,  dont  les  exigences 
successives  imposent  plus  de  sacrifices  aux  interets  particu- 
liers  ^*).  D'ou  ces  deux  coroUaires  : 

(1)  II  est  bien  vrai  que  la  situation  des  fonctionnaires  est  en  un  sens 
plus  stable  que  celle  des  salari6s,  en  ce  qu'ils  ont  des  garantics  conlrc  la 
revocation  et  les  autres  p6naUfes  disciplinaires ;  mais  ils  n'en  ont  point 
contre  les  changements  et  aggravations  de  service  que  sugg^re  I'interfit 
public  et  qui  peuvent  leur  6trc  impos6s  d'aulorilc  ;  en  ce  acns  leur  situation 
est  moins  stable  (V.  ci-dessous,  no  73). 
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1°  II  y  a  plus  de  droits  subjectifs  en  droit  civil,  plus  de 
situations  legates  en  droit  administratif.  En  droit  civil,  on  ne 
trouve  guere  de  situations  legajes  que  dans  la  matiere  de 
I'etat  des  personnes  (mariage,  paternite  et  filiation,  puissance 
paternelle  et  maritale...  :  effectivement  les  lois  qui  modifient 
les  pouvoirs  du  pere  et  du  mari,  qui  autorisentouinterdisent 
le  divorce,  la  recherche  de  la  paternite,  etc.,  s'appliquent  aux. 
situations  formees  des  avant  leur  promulgation,  sans  conside- 
ration de  soi-disant  «  droits  acquis  ») ;  la  propriete,  les  con- 
trats,  les  successions,  les  obligations,  qui  sont  le  fond  du  droit 
civil,  sont  matiere  de  droits  subjectifs.  En  droit  administratif,  le 
rapport  est  renverse  :  le  fonctionnaire,  le  contribuable,  Tha- 
bitant,  etc.  sont  dans  une  situation  legale  {Comp.  ci-dessous, 
n""^  51  et52). 

2°  Les  droits  subjectifs  tiennent  neanmoins  une  place 
notable  dans  le  systeme  du  droit  administratif;  I'administra- 
tion  passe  des  marches  qui  engendrent  des  creances  et  des 
dettes  ;  elle  commet  des  fautes  qui  donnent  ouverture  a  repa- 
ration; elle  entre  avec  les  particuliers  dans  des  rapports  de 
voisinage,  de  servitude...  Ces  droits  subjectifs,  quelque  ana- 
logues qu'ils  soient  avec  les  droits  subjectifs  du  droit  civil, 
sont  cependant  moins  stables.  Ainsi,  en  general,  les  particu- 
liers qui  poursuivent  la  realisation  de  leur  droit  contre  I'ad- 
ministration,  qu'il  provienne  d'un  contrat  ou  de  toute  autre 
cause,  ne  peuvent  obtenir  une  condamnation  en  nature  (par 
exemple  la  prestation  meme  qui  a  ete  promise),  mais  seule- 
ment  un  dedommagement  tantot  en  equivalent,  tantot  et  plus 
souvent  en  argent :  le  concessionnaire  d'un  emplacement  de 
cimetiere  doit  subir  le  transfert  de  ses  droits  sur  un  empla- 
cement equivalent  dans  un  autre  cimetiere,  en  cas  de  desaf- 
fectation  du  premier;  sous  le  nom  d'aisances  de  voirie,  les 
riverains  des  voies  publiques  ont  sur  celles-ci  un  veritable 
droit  reel ;  mais  ce  droit  ne  fait  point  obstacle  au  declassement, 
sauf  a  I'administration  a  regler  une  indemnite  au  rive- 
rain. 

48.  —  Les  particuliers  ne  peuvent  pas  se  rendre  justice 
a  eux-memes.  Aucune  voie  d'execution  forcee  n'est  possible 
entre  eux  qu'a  la  suite  d'un  jugement  qui  «  authentique  » 

G.  Rbnard.  5 
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leurs  droits  (^1;  la  procedure  judiciaire  est  le  preliminaire 
obligatoire  de  I'execution;  de  lades  lenteurs...  dont  I'intenH 
piihlic  iH'  peuf  |>as  toujours  s'accommoder.  L'administration 
est investie  du  privilege  d'action  d'office,  c'est-a-dire  quelle 
se  delivre  a  elle  meme  des  litres  executoires  et  realise  elle- 
m^'me  ses  droits,  sans  jugemenl  prealable,  sauf  a  Tadministre 
a  reclamer  aprcs  coup  contre  une  execution  illegale  ou  intem- 
pestive,  —  un  peu  comme  les  soldats  auxquels  las  reglements 
militaires  ne  permettent  de  reclamer  contre  les  punitions 
qu'apres  s'en  etre  acquittes.  II  s'en  suit  que  Tadminislration 
est,  la  plupart  du  temps,  defenderesse  dans  ses  proces  avec  les 
particuliers  (Gomp.  ci-dessous,  n"  127).  Chacun  salt  qu'ainsi 
sont  recouvrees  les  contributions;  il  en  est  de  meme,  aux 
formes  pres,  de  lensemble  des  creancesadministratives;  c'est 
ainsi  encore  que  l'administration  pent  resilier  un  marche  de 
travaux  publics  sans  recourir  au  juge,  ce  contrairement  a 
Tarlicle  1184  du  code  civil,  sauf  a  rcpondre  pecuniairement 
de  I'abus  de  cette  prerogative;  le  pouvoir  de  police  n'est 
qu'une  variete  de  Texecution  d'office  (Y.  ci-dessous,  n°'  02  et 
suiv.);  et  Ton  pourrait  multiplier  les  exemples.  Soulignons 
simplement  I'importance  prise,  de  ce  fait,  par  la  theorie  de 
la  responsabilite  dans  le  contentieux  administratif  (2). 

49.  —  L'origmalite  du  droit  administratif  etant  ainsi 
etablie,  quelles  sont  les  relations  du  droit  administratif 
avec  le  droit  civil?  Les  opinions  sont  partagees.  Nous  sommes 
de  ceux  qui  penscnt  que,  le  droit  civil  demeurant  le  droit 
comrau^,  il  convient  de  ramener,  autant  que  faire  se  pent  et 
que  les  necessites  propres  de  la  vie  administrative  n'y  repu- 
irnent  point,  les  cadres  du  droit  administratif  a  ceux  du  droit 
civil  '^);  c'est  ci;  qu'on  est    porte,  du   moins,  a   admettro,  si 


(i)  Reserve  faite  del'acte  pourvu  d'authenliGit6  et  de  force  ex6cutoire 
par  toute  autre  autorit6  publique  competente,  —  par  exemple  le  notaire. 

(2)  Ilappr.  ci-dessous,  n"  50,  p.  69,  n.  1.  II  y  aurail  beaucoup  k  dire  ii 
propos  de  cette  preponderance  du  poini  de  vue  du  fait  juriilique  sur 
celui  dol'ac/e  juridique  dans  le  domaine  d£s  droits  subjectifs  de  nature 
administraliTe  (Comp.  ci-dessous,  n"  71,  p.  iU,  n.  1). 

(.3)  II  suffit  de  Jeter  les  yeux  sur  la  table  des  matieres  d'un  livre  de 
droit  ifilernalional  public  pour  s'apercevoir  que  cette  branche  die  la  science 
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Ton  reconnait  que  le  gouvernement  et  radministration  ne 
sont  pas  des  fins  en  soi,  et  que  leur  but  definitif  est  plutot 
de  creel"  une  ambiance  favorable  a  raccroissement  de  la  vie 
privee;  celle-ci  est  le  fond  de  la  vie  sociale.  II  est  evident 
qu'une  philosophie  socialiste  ou  communiste  devrait  aboatir 
a  une  technique  Juridique  diametralement  opposee  :  tant  il  est 
vrai  que  les  formes  jui'idiques  sont  fonction  des  orientations 
morales  et  politiques  del'ordre  social  (V.  ci-dessus,  n°  1). 

Partantde  la,  nous  sommes  amene  a  fragmenter  le  domaine 
du  droit  administratif  en  plusieurs  compartiments,  dont  le 
premier  correspond  a  des  regies  tres  proches  du  droit  civil 
et  les  suivants  a  des  regies  de  plus  en  plus  distantes.  Mais 
avant  d'etablir  ce  compartimentage,  deux  remarques  s'impo- 
sent.  La  premiere,  c'est  que  les  classifications  juridiques  n'ont 
jamais  qu'une  valeur  relative;  elles  sont  utiles  et  legitimes 
autant  qu'on  n'en  fait  point  abus;  et  pour  eviter  cet  ecueil, 
il  ne  faut  pas  manquerde  reserver  les  glissements  de  categoric 
a  categoric  et  les  positions  intermediaires  qui  peuvent  se  pre- 
senter; cette  remarque,  qui  a  son  interet  en  droit  civil  comme 
en  droit  administratif, "en  a  bien  davantage  dans  ce  dernier, 
I'interet  public  soufi'rant  bien  plus  difficilement  que  les  inte- 
rets  prives  d'etre  froisse  et  contrainl  dans  des  monies  rigides. 
La  seconde,  c'est  qu'il  n'y  a  pas  matiere  administrative  dans 
les  voies  de  fait  commises  par  les  agents  publics,  alors 
meme  qu'elles  se  couvrent  de  I'apparence  de  I'exercice  de 
leurs  fonctions  :  toute  la  theorie  de  la  responsabilite  des 
fonctionnaires  est  batie  sur  la  distinction  de  la  faute  person- 
nelle  et  de  la  faute  de  service  (V.  ci-dessous,  n°^  85  et  s.);  la 
faute  personnelle  est,  suivant  I'expression  habituelle,  la 
faute  «  detachable  »  de  I'accomplissement  des  devoirs  de 
la  charge;  elle  n'engage  que  la  responsabilite  personnelle  de 
son  auleur ;  cette  responsabilite  est  appreciee  d'apres  le  droit 
civil  et  les  tribunaux  judiciaires  sont  competei^s  pour  statuer 
en  pareil  cas.  Mais   alors  meme  que  la    voie  de  fait  auRait 

du  droit  precede  de  la  tnfime  maniere  (Gomp.  ci-dessus,  n°  18,  p.  26,  n.  1 
et  ci-dessous,  n"  52).  Les  concepts  du  droit  civil  (biens,  contrats,  etc.] 
y  sont  transposes  de  I'ordre  patrimonial  (subjectif)  dans  Vorrfre  de  la 
souverainete  (objectif). 
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abouti  a  un  resultal  dc  nature  a  ouvrir  un  recours  conten- 
tieux  centre  I'administration  (par  example  en  raison  de  I'en- 
richisseniont  qirelle  lui  a  procure  :  mainniise  sur  une  pro- 
prieto  particulicre  en  dehors  des  conditions  de  Texproprialion 
directe  ou  indirecte),  les  tribunaux  judiciaires  demeureraient 
competents  et  devraient  faire  application  pure  et  simple  des 
regies  du  droit  civil. 

50.  —  L'bypothese  de  la  voie  de  fait  eliminee,  il  est  une 
premiere  region  ou  I'administration  use  des  precedes  de  la 
gestien  priv6e,  soit  parce  qu'elle  ne  juge  pas  a  propos  d'user 
de  ses  prerogatives  de  puissance  publique,  soit  parce  que  la 
loi  ou  la  jurisprudence  ne  lui  permettent  pas.  C'est  le  cas 
de  la  gestion  de  son  domaine  prive  (maisons  de  rapport, 
forets,  placements  de  toutes  sortes,  successions  en  deshe- 
rence...),  de  certaines  exploitations  industrielles  (fabriques 
d'allumettes,  manufactures  de  Sevres,  des  Gobelins...),  de 
certains  services  d'interet  general  (theatres,  casinos  munici- 
paux...),  de  i'engagement  des  agents  auxiliaires  embauches 
occasionnellement  et  non  incorpores  dans  les  cadres  du  ser- 
vice, des  engagements  pris  par  certaines  municipalites  rurales 
avec  un  medecin  pour  en  assurer  I'installation  dans  une 
commune  depourvue  de  secours  medicaux,  etc.  (i). 

(1)  Nous  exarninerons  ci-dessous  (n<»  66)  la  question  de  savoir  en  quelle 
mesure  les  administrations  publiques,  el  surtout  les  communes,  peuvent 
cr6er  des  entreprises  ou  s'y  int^resser  en  dehors  des  cas  ou  la  loi  pr6- 
voil  leur  intervention,  sans  encourir  le  reproche  de  porter  atteinle  a  la 
liberie  commerciale.  Ce  qui  est  certain,  c'est  que  certaines  de  ces  inter- 
ventions sont  legitimes  quand  elles  s'exercent  par  les  proc6d6s  de  la 
gestion  priv6e,  qui  seraienl  illegi limes  si  elles  s'exercaienl  paries  proc6des 
de  la  gestion  publique.  L'exemple  des  lh6alres  municipaux  est  classique. 
L'exp6rience  de  la  vie  municipale  en  rdvcle  bien  d'autres.  Exemple  :  une 
▼ille  ne  peut  cr6er  une  entreprise  do  broderie,  de  vfitements,  etc... ;  mais 
elle  peut  cr6er  des  6coles  d'apprenlissage;  les  yilles  y  sont  pouss6es  par  la 
loi  du  2a  joillet  1919  sur  I'enseignemenl  technique.  Est-il  raisonnabled'in- 
lerdire  k  ces  ecoles  la  vente  des  objets  fabriqu6s  par  leurs  6Ieves"?  Inlcr- 
dira-t-on  d'une  facon  absolue  a  une  6cole  municipale  de  coupe  de  tra- 
vaiHer  pour  le  public,  dans  la  mesure  oii  la  reception  des  commandes 
est  subordonn6e  aux  exigences  de  I'enseignement?  Et  les  produils  du 
travail  des  616ves  doirenl-ils  6tre  d6lruits  ou  dislribu6s  gratuilement  aux 
pauvres  (ce  qui  serait  parfois  un  cadeau  ridicule),  aprfee  avoir  el6  exposes  le 
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La  gestion  privee  est  regie  par  le  droit  civil  et  son  conten- 
tieux  releve  des  tribunaux  judiciaires.  Toutefois,  1°  il  faut 
tenir  compte  des  exceptions  apportees  par  les  textes  speciaux 
(par  exemple,  competence  administrative  en  matiere  de  par- 
tage  de  proprietes  privees  indivises  entre  plusieurs  com- 
munes); 2°  la  libre  administration  des  biens  et  services  prives 
des  administrations  publiques  est  entravee  par  une  I'oule  de 
regies  protectrices  soil  des  interets  administratifs,  soit  meme 
des  interets  particuliers  des  administres  (par  exemple,  neces- 
site  d'une  loi  pour  autoriser  I'alienation  des  forets  de  I'Etat, 
formalites  de  Taeceptation  des  dons  et  legs);  3°  la  pre- 
rogative de  la  puissance  publique  perce,  meme  dans  la 
region  de  la  gestion  privee,  par  un  certain  nombre  de  regies 
telles  que  le  mode  special  de  recouvrement  des  creances 
administratives  (V.  ci-dessus,  n°  48)  et  I'exclusion  des  voies 
d'execution  forcee  contre  les  administrations  publiques,  d'ou 
suit  I'insaisissabilite  de  leurs  biens  prives  et  I'impossibilite 
pour  leurs  creanciers  de  se  payer,  le  cas  echeant,  par  com- 
pensation (1). 

jour  de  la  distribution  des  prix?  Le  bon  sens  suggere  la  solution  contraire. 
Tout  ce  quiimporte,  c'est  que  I'ecole  ne  devienne  pas  le  pretexte  d'une 
entreprise  commerciale.  II  y  a  evidemment  dans  cette  vente  et  dans  ces 
relations  ^^vec  le  public,  des  actes  de  gestion  privee. 

(1)  Dans  un  ordre  d'id^es  voisin,  celui  qui  a  traite  avec  Tad  ministra- 
tion ne  peut  se  d6gager  ou  faire  d6gager  de  son  obligation  a  raison  de 
ce  que  I'administration  ne  remplit  pas  la  sienne,  en  se  r^clamant  de 
I'art.  1184  du  code  civil;  il  peut  seulement  introduire  une  action  en  indem- 
nile. —  Signalons  encore,  a  raison  de  son  importance  au  point  de  vue  de 
la  legislation  financiere,  la  regie  de  la  dech6ance  quinquennale  etablie 
a  rencontre  des  creanciers  de  I'Elat  (mais  non  des  d^partements,  des 
communes  et  des  etablissements  publics);  c'est  une  prescription  abr6g6e, 
qui,  k  la  difference  de  la  prescription  civile,  est  etrangere  a  toule  pr^- 
somption  de  renonciation,  et  repose  exclusivement  sur  I'interet  public 
engage  au  prompt  r^glement  des  comptes  administratifs;  c'est  j5our  ce 
motif  que  le  d61ai  court,  non  du  jour  de  la  naissance  de  la  creance, 
mais  du  debut  de  I'exercice  auquel  elle  se  rattache;  la  dech^ance  peut  et 
doit  6tre  opposee  soit  par  I'ordonnateur,  soit  par  le  comptable  charge  du 
paiement;  et  ils  doivent  refuser  reglement,  m6me  au  cr6ancier  qui  aurail 
obtenu  contre  I'Etat  un  jugement  de  condamnation;  en  revanche,  le  d61ai 
est  allonge,  lorsque  le  creancier  justifie  qu'il  a  fait  diligence  et  que  le 
retard  ne  provient  que  du  fait  de  ['administration. 
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51.  —  La  gestion  publique  (Miil)rassc  la  plus  grosse  part  de 
ractivite  administrative.  Kile  est  caracterisee  par  I'lisafre  de 
precedes  autoritaires  qui  se  ramenent  tous  ;i  la  notion 
do  requisition  :  requisition  propremcnt  dite  (militaire  ou 
civile),  requisition  des  immeubles  ou  expropriation,  requi- 
sition de  I'argent  sous  le  nom  d'impot,  requisition  des 
hommes  dans  le  recrutement  de  I'armee.  Toutefois  la  requi- 
sition se  nuance  d'elements  de  prestation  volontaire  ou  de 
collaboration  :  prestations  spontanees  ou  contractuelles,  inte- 
ressees  ou  desinteressees,  regulieres  ou  irregulieres,  marches 
et  concessions,  souscriptions  publiques,  olTres  de  concours 
en  matiere  de  travaux  publics,  declarations  en  vue  de  leta- 
blissement  des  contributions,  candidatures  aux  emplois  pu- 
blics, aide  des  associations  privces  au  service  des  retraites 
ouvrieres,  au  service  de  sante  militaire,  etc.,  suppleance  des 
agents  publics  par  des  hommes  de  bonne  volonte  dans  une 
circonstance  urgente  telle  que  le  dcsarroi  produit  par  une  insur- 
rection ou  par  la  guerre;  si  Ton  ajoute  a  ce  tableau  le  cas  de 
la  «  requisition  consentie  (^)  »,  on  se  fait  une  idee  de  la  com- 
plexite  des  operations  qui  composent  la  gestion  publique  2). 

(1)  Parexemple  I'abonnement  en  matiere  d'impot  (V.  ci-dessous,  n"  211), 
la  cession  amiable  au  cours  de  la  procedure  d'expropriation  (V.  ci-dessous, 
n"»  H6),  surlout  la  nomination  de  fonctionnaire(V.  ci-dessous,  n"  73). 

(2)  II  faut  en  Pinir  avec  celte  grossiere  illusion,  encore  trop  repandue 
dans  le  monde  des  praliciens,  que  lout  accord  de  volonte  sur  un  objet 
de  droit  forme  conlrat.  Le  bon  sens  public  proteste  conlre  une  pareille 
extension.  Dira-t-on  qu'il  y  a  conlrat  enlre  le  conseil  municipal  qui  vole 
son  budget  et  le  pr6fet  qui  I'approuve,  entre  le  gouvernemenl  qui  d^core 
an  ciloyen  et  le  ciloyen  qui  acceple  la  d6coration...  ou  la  soUicite...  Le 
conlrat  esl  une  chose,  I'adhfision  en  est  une  autre;  le  conseil  d'Etala  fait 
trfes  finement  cclle  distinction  k  propos  de  la  concession  de  travaux  publics 
(Comp.  ci-dessous,  n"  112).  11  n'y  a  conlrat  qu'aulanl  que  I'olijet  de  I'ac. 
cord  est  reellement  —  non  ficlivemenl  —  le  r6sullat  d'unc  Elaboration  ea 
commun,  d'un  d6bat ;  11  y  a  adhesion  chaque  fois  que  eel  objet  est  I'oBuvre 
unilal6rale  de  I'une  des  parlies,  k  laquelle  I'aulre  parlie  n'a  que  le  choix 
de  donner  ou  de  refuser  son  assenlimenl  sans  debat;  celle-ci  adhere  k  la 
regie  pos6e  par  lautre,  dans  un  sens  analogue  a  celui  oil  Ton  parle  d'adh6- 
sion  4  la  v6ril('!  (celle-ci  6lanl  enlendue  comme  une  r6alil6  anl6rieure  k 
celleadh6sion,  et  independante).  Des  16gistes  attard^s  peuvenl  bien  n^gliger 
celte  distinction;  le  sentiment  public  ne  s'y  trompe  pas,  el  lajurisprudence 
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La  gcstion  publique  entraine,  en  principe,  un  contentieux 
administratif ;  mais  des  textes  nombreux  y  derogent.  Quant 
au  fond  du  droit,  une  nouvelle  distinction  s'impose. 

L'administration  publique  entre  avec  les  particuiiers  el 
les  branches  de  I'administration  entrent  les  unes  avec  les 
autres  dans  des  rapports  de  propriete,  de  contrats,  de 
creances,  de  dettes,  de  responsabilite,  qui  engendrent  a  leur 
profit  des  droits  subjectifs  actifs  et  passifs  (Comp.  ci-dessus, 
n°  47).  Ces  droits,  les  uns  reels  et  les  autres  personnels,  sont 
dans  leur  essence,  de  meme  nature  que  les  droits  subjectifs 
du  droit  civil;  mais  ils  recoivent,  dans  leur  adaptation  au 
droit  administratif,  une  conformation  speciale  :  deja  nous 
avons  signale  leur  moindre  stabilite.  La  domanialite 
publique  est  une  propriete  d'une  espece  particuliere  {V.  ci- 
dessous,  n°'  91  et  97);  les  marches  administratifs  ressemblent 
aux  contrats  civils,  mais  en  different  a  des  degres  variables 
suivant  qu'ils  associent  plus  ou  moins  directement  I'adjudi- 
cataire  au  fonctionnement  du  service  public  (V.  ci-dessous, 
n"  HO);  la  responsabilite  administrative,  la  faute,  la  gestion 
d'affaires,  I'enrichissement  sans  cause  sont  autant  de  notions 
civiles  adoptees  par  le  droit  administratif,  mais  non  sans  une 
denaturalion  plus  ou  moins  profonde  (V.  ci-dessous,  n"  57). 
Les  droits  actifs  et  passifs  dont  il  s'agit  sont  la  matiere  d'un 
commerce  administratif  de  nature  subjective,  auquel  ne 
peuvent  prendre  part  que  celles  des  administrations  territo- 
riales  ou  ceux  des  services  speciaux  qui  ont  acquis  une 
individualite   assez   forte  et  une    autonomic  assez    robuste, 

s'en  fait  de  plus  en  plus  I'^cho  :  la  cour  de  Nancy  a  affirm6  naguere  que 
I'assentiment  donne  par  un  propri^taire  a  la  requisition  exerc^e  par 
rautorit6  militaire  et  I'acceplation  du  prix  propose  par  celle-ci  ne  suf- 
fisaient  pas  a  transformer  la  requisition  en  contrat  (arret  du  18  oct. 
1919,  affaire  Abel).  Une  society  d'habilations  a  bon  marche  nous  signale 
Tassentiment  de  I'administration  de  renregistremenl,  a  un  projet  de  regle- 
ment  destin6  a  recevoir  VadMsion  icrite  de  ses  locataires,  sans  leur  faire 
perdre  le  b(^n6rice  de  I'exon^ralion  de  frais  accordee  en  faveur  des  loca- 
tions verbales  inferieures  a  mille  francs  :  cette  adhesion  nest  done  pas 
tenue  pour  une  location.  Que  de  soi-disant  contrats  seront  recounus  un 
jour  pour  n'etrc  que  des  acles  d'adht'sion!  La  sinc6rite  de  I'observalion 
psychologique  finit  bien  par  I'emporter  sur  le  formalisms  et  la  dialectique. 
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(toui-  il<!\('iiir  di's  u  siijcls  >♦  de  droits  el  d'obli^atioiis,  c  t;>l-a- 
dire  des  personnes  :  on  les  appelle  personnes  morales  ou 
juridiques;  el  la  personnalite  morale  du  droit  administralif 
n'esl  elle-m(^mc  qu'uiie  modal ile  de  la  pjMSonnalile  morale 
reconnue  par  le  droit  civil  au\  socieles  et  au\  associations 
(sur  lapersonnalite  morale,  V.  ci-dessous,  n"  60  et  s.). 

Dans  cette  seconde  region,  le  regime  juridique  de  I'admi- 
nistration  et  les  regies  qui  gouvernenl  sa  \ie  de  relations  ne 
sonl  plus  —  comme  dans  la  region  de  la  gestion  privee —  le 
regime  et  les  regies  du  droit  civil  simplement  altenues  par 
des  exceptions;  c'est  vraiment  un  droit  proprc,  mais  dont 
Toriginalite  reside,  non  dans  I'essence  intime  de  sa  constitu- 
tion, mais  seulement  dans  le  detail  de  son  amenagement. 
Ainsi  que  nous  lavons  remarque,  cette  originalite  est  deja 
assez  forte  pour  determiner,  en  general,  Texclusion  de  la 
competence  des  Iribunaux  judiciaires. 

52.  —  Mais  Routes  les  administrations  territoriales  et  tous 
les  services  speciaux  n'atteignentpas  a  la  personnalite;  et  cliez 
ceux  d'entre  eux  qui  y  atteignent,  la  personnalite  ne  delruit 
pas  la  qualile  qui  leur  est  commune  a  tous,  savoir  qu'ils 
sonl  d'abord  un  «  elat  de  cboscs  »  agence  par  des  disposi- 
tions legales  ou  reglementaires,  d'ou  rejaillissent  sur  leurs 
agents  et  sur  les  particuliers,  des  avanlages  el  des  inconve- 
nients.  C'est  la  region  des  situations  16gales  ou  statutaires 
(Comp.  ci-dessus,  n"  47).  Le  droit  administralif  y  devient 
presque  entieremenl  independant;  le  droit  z\\\\  ne  lui 
fournit  plus  guere  de  modeles.  C'est  le  droit  interieur  de 
I'instilution  administrative  (V.  ci-dessous,  n"  59),  —  un  droit 
interieur  d'essence  disciplinaire,  dont  les  regies  s'imposent 
du  reste,  non  seulement  aux  agents,  mais  encore  aux  admi- 
nistres,  en  tant  que  sujets,  done  membres  passifs  de  I'institu- 
tion,  — dont  reciproquement  ils  ont  qualile,  a  ce  litre  et  sous 
diverses  conditions,  pour  exigerle  respect,  autantqu'ils  y  sont 
personnel lemenl  interesses.  Dans  cette  region  se  developpe 
un  conlenlieux  objectif  (surtout  le  recours  pour  exces  de 
pouvoir),  dont  le  droit  civil  n'offre  pour  ainsi  dire  point 
d'exemple   (V.  ci-dessous,  n"  125). 

11  ne  faut  pas  toulefois  exagerer  I'opposition.  11    y  a,  en 
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droit  civil,  des  situations  legales,  reglementaires,  statutaires, 
institutionnelles  :  toutes  les  positions  comprises  dans  1'  «  etat  » 
des  personnes  (Comp.  ci-dessus,  n°  47).  Elles  ne  sont  pas  des 
droits  siibjectifs;  elles  sont,  dit-on,  hors  du  commerce:  it 
faut  Tentendre  du  commerce  ordinaire,  qui  consiste  dans 
I'echange  des  biens  patrimoniaux ;  mais  elles  sont  des  «  biens  » , 
au  sens  le  plus  general  du  mot;  elles  peuvent  etre  I'objet 
d'une  maniere  de  revendication  judiciaire  (la  reclamation 
d'etat,  la  recherche  de  la  paternite  et  de  la  filiation),  d'une 
maniere  de  possession  (la  possession  d'etat,  c'est-a-dire  I'etat 
de  celui  qui,  sans  litre  authentique,  passe,  aux  yeux  du 
public,  pour  etre  le  fits  de  Un  Tel  :  et  cette  possession  pro- 
duit  des  eff'ets  juridiques);  autant  dire  que  I'etat  des  personnes 
est  I'objet  d'une  espece  de  propriete  de  nature  legale,  statu- 
taire  ou  institutionnelle,  —  tres  distante,  bien  entendu,  de  la 
propriete  ordinaire,  —  mais  enfin  susceptible  de  revetir  una 
forme  technique  qui  rappelle,  toutes  proportions  gardees,  la 
forme  classique  de  la  propriete. 

Ainsi  les  situations  institutionnelles  du  droit  public.  Deja, 
dans  la  partie  de  cet  ouvrage  consacree  au  droit  constitu- 
tionnel,  nous  avons  entrevu  la  conception  d'un  commerce  de 
nature  politique,  dont  le  gouvernement  parlementaire  et  les 
relations  Internationales  sont  les  plus  remarquables  echan- 
tillons  (V.  ci-dessus,  n°'  18  et  49,  p.  6G,  n.  3).  De  meme  en 
droit  administratif,  certaines  situations  institutionnelles, 
encore  qu'elles  ne  s'ele vent  pas  jusqu'a  la  fermete  du  droit 
subjectif,  sont  suffisamment  garanties  pour  representer  des 
«  biens  »,  et  offrir  la  matiere  d'une  propriete  de  nature 
objective  :  c'est  le  cas  des  fonctionnaires  qui  beneficient 
d'un  statut  legal.  L'officier  dit  qu'il  est  «  proprietaire  de  son 
grade  »  :  proprietaire,  non  dans  I'acceptioh  du  code  civil, 
mais  en  ce  sens  du  moins  qu'il  n'en  peut  etre  depossede  que 
dans  des  cas  et  suivant  une  procedure  preetablis,  et  que, 
pour  le  defendre,  il  estarme  par  la  loicontre  I'administration 
(Comp.  ci-dessous,  n°'73  etSO).  D'autre  part,  comme  I'etat  des 
personnes,  I'etat  de  fonctionnaire  public  est  susceptible  d'une 
possession  qui  produit  en  certains  cas  des  effets  juridiques  : 
la  cour  de  Cassation   n"a-t-elle  pas  prononce  la   validite  du 
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iiiaiia^c  celebriWievant  un  conseiller municipal  apparemment 
iLnctu  dcs  pouvoirs  d'officier  d'etat  civil,  alors  (juo  sa  delega- 
tion etait  irreguliere,  —  et  le  conseil  d'Etat  la  validit*';  du  paie- 
ment  fail  par  un  contribuable  enlre  les  mains  d'lm  personnage 
qui  avail  loutes  les  apparences  d'etre  dumenl  accredite  par  le 
percepleur  pour  encaisser  les  impots? 

Cctte  troisieme  region  de  I'activite  administrative  est  done, 
en  realite,  Ires  eloignee  du  droit  civil,  mais  il  ne  faul  pas 
aller  jusqu'a  croirequ'elle  n'ait  rien  a  imiter  de  sa  technique. 

53.  —  La  derniere  region  est  plus  gouvernementale  qu'ad- 
niinistrative;  et  ici  la  cassure  est  complete  entre  le  droit 
}>ublic  et  le  droit  civil  :  il  s'agit  d'une  sphere  ou  les  agents 
du  gouvernement  echappent,  sinon  au  devoir  de  se  con- 
former  a  la  loi  et  aux  rcglements,  du  moins  a  tout  controle 
juridictionnel.  G'est  la  theorie  des  actes  de  gouvernement; 
appliquonsnous  d'abord  a  la  situer  dans  son  milieu. 

Deja,  a  propos  de  la  justice  politique  (V.  ci-dessus,  n"  43), 
nous  avons  fait  pressentir  qui!  fallait  envisager  en  droit  public 
rinsuffisance  de  la  legalite,  la  necessite  de  I'outrepasser  el  la 
regularisation,  par  quehfue  procede  que  ce  soil,  d'un  indes- 
tructible pouvoir  arbitraire.  La  loi  ne  pent  pas  tout  prcvoir, 
et  des  circonstances  peuvent  se  rencontrer  ou  son  application 
stride  est  deficiente,  au  point  quil  faut  choisir  entre  le 
scrupule  de  la  legalite  et  la  necessite  publi(jue.  Au  moment 
de  la  premiere  greve  des  cheminots.  en  oclobre  1910,  le  pre- 
sident du  conseil,  M.  Briand,  dcclarail  a  la  tribune  de  la 
Chambre  que,  si  le  salut  du  pays  I'avait  exige,  il  serait  alle 
«  jusqu'a  rillegalite  ».  G'est  un  beau  geste  que  de  se  voiler 
la  face  en  entendant  le  mot  deteste  d'  «  arbitraire  » ;  il  est 
moins  chimerique  de  chercher  a  canaliser  rarbitraire(i).  On 
pent  y  tendre  par  deux  voies. 

(1)  li  suffit  d'avoir  un  peu  v6cu  la  pratique  administrative,  pour  se 
lendre  cornpte  des  multiples  irregularities  de  detail  qu'il  faut  commettre 
pour  aboutir  aux  r6sultals  n6cessaires.  Plus  la  rftgle  est  serr6e,  plus  elle 
provoque  I'administrationa  en  prendre  a  son  aise;  la  n6cessil6  d'aboutir 
est  lant6trexcuse  et  lanl6t  le  pr6texte  de  ces  irr6gularit6s  quotidiennes. 
II  y  a  loin  en  tout  cas  de  la  r6alit<':  a  la  belle  ordonnaace  16gale  qu'on 
pourraitsouhaiter  de  voir  rcspect6e.  Or  une  construction  vraiment  scien- 
tifique  doit  faire  6lat  de  celte  donn6e  de  I'expfirience. 
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La  premiere  est  d'organiser  a  I'avance  un  regime  de  lega- 
lite  destine  a  fonctionner  en  temps  de  crise  et  a  se  substituer 
ail  regime  de  legalite  normal.  C'est  le  but  de  la  legislation 
dc  Tetat  de  siege  (V.  ci-dessus,  n"  33).  La  guerre  en  a  revele 
I'insuffisance. 

La  seconde  est  de  s'en  remettre  a  un  organe  superieur  du 
soin  de  juger  les  initiatives  gouvernementales  a  un  point  de 
\ue  moins  etroit  que  celui  de  la  legalite  formelle,  et  par  con- 
sequent de  mesurer,  au  jour  le  jour,  suivant  lescirconstances 
et  les  necessites  du  moment,  la  liberte  qu'il  convient  de 
permettre  au  gouvernement  de  prendre  avec  la  loi.  II  est 
incontestable  qu'indirectement  Le  conseil  d'Etat  joue  quelque 
peu  ce  role.  Son  horizon,  avons-nous  dit,  n'est  pas  borne  a 
la  legalite  stricte,  et  c'est  en  quoi  la  juridiction  administra- 
tive differe  de  la  juridiction  judiciaire  (V.  ci-dessus,  n°  46); 
mais  le  meme  esprit  qui  la  pousse  a  depasser  les  exigences  de 
la  legalite,  par  exemple  dans  la  theorie  du  detournement  de 
pouvoir  (V.  ci-dessous,  n"  125),  pent  la  porter  a  les  relacher,  en 
refusant  de  prononcer  les  annulations  ou  d'accorder  les  repa- 
rations reclamees,  a  I'occasion  d'un  acte 'legitime  a  ses  yeux 
par  les  conditions  exceptionnelles  dans  lesquelles  il  s'est 
produit;  c'est  ainsi  qu'a  la  suite  de  la  greve  des  employes 
des  poste*  le  conseil  d' 111  tat  a  rejete  le  recourspour  exces  de 
pouvoir  eleve  contre  des  revocations  operees  sans  observa- 
tion des  garanties  de  forme  donnees  aux  agents  des  services 
publics  par  la  loi  du  22  avril  1905;  a  plus  forte  raison  a-t-il 
couverl  de  son  autorite  certaines  des  mesures  apparemment 
illegales  que  les  necessites  de  la  guerre  avaient  suggerees  au 
gouvernement  (Rappr.  ci-dessous,  n"  68). 

Mais,  ce  pouvoir  de  fait,  le  conseil  d'liltat  ne  I'exerce  que 
discretementet  sans  Tafficher  :  il  faconneles  considerantsde 
ses  arrets,  en  exposant,  par  exemple,  que  le  fonctionnaire  se 
met  en  dehors  des  garanties  legates  par  cela  seul  qu'il  fait 
greve,  pour  en  deduire  la  legalite  de  la  revocation.  Le  Tri- 
bunal des  Conflits  (i)  a  une  autorite  plus  ouverle  qu'il  tient  de 
la  theorie    des  actes   de  gouvernement  et  de  I'article  26  de 

(1)  Sur  cette  haute  juridiction,  V.  ci-dessous,  n"  124. 


la  loi  (111  2i  mai  1872.  L'acte  de  j;ouverneinent  vM  xjusUail  au 
controledes  tribuiiaux  administralil's  eux-memeslesqucls,  s'ils 
viennont  a  en  elre  saisis,  doivent  se  declarer  incompetents  parce 
qu'  <(  il  ne  leur  appartient  pas  d'en  connaitre  ».  La  liste  des 
actes  de  goiiveintMnent  est  ctablie  discietionnairement  par 
la  jurisprudence  du  Tribunal  des  Conllits,  en  ce  sens  que  les 
ministres  peuvent  revendiquer  devant  lui  tout  proccs  qu'ils 
estiment  ne  pouvoir  etre  tranche  par  le  conseil  d'Etat,  etquil 
appartient  alors  a  ce  tribunal  de  se  prononcer  sur  le  merite 
de  la  dite  revendication  :  vient-il  a  I'accueillir,  sa  decision 
implique  pratiquementqu'aucunejuridictionn'estcompetente 
pour  examiner  le  litige,  et  par  suite  que  ce  litige  a  trait  a 
un  acte  du  gouvernement  (*).  Du  reste,  la  liste  n'est  pas 
immuable;  d'apros  I'etat  actuel  de  la  jurisprudence,  elle  ren- 
ferme  les  actes  relatifs  aux  rapports  du  gouvernement  avec 
les  Chambres  (convocation,  cloture  des  sessions,  presentation 
de  projets...)  et  aux  rapports  du  gouvernement  avec  les  llltats 
etrangers  (y  compris  I'extradition  ou  le  refus  d'extradition 
des  condamnes  ou  inculpes),  ainsi  que  diverses  mesures  de 
surete  interieure  tellts  que  la  declaration  de  I'etat  de  siege  et 
les  decrets  rendus  en  matiere  de  police  sanitaire;  on  y  fait 
egalement  renlrer  les  decrets  de  gr^ce  (V.  ci-dessus,  n°  33) 
et  les  faits  de  guerre,  sous  reserve  de  I'applicatioif  de  la  loi 
du  17  avril  \d\d  (2). 


(1)  Le  Tribunal  des  Conflits  n'a  a  se  prononcer  que  si  le  conseil  d'fitat 
refuse  de  se  dessaisir  voloatairenient.  II  s'en  suit  que  le  conseil  d'Etat 
conlribue  avec  le  Tribunal  des  Conllits  a  determiner  la  liste  des  actes 
de  gouvernement.  Cette  observation  corrobore  Fopinion  exprim6e  i 
TalinSa  pr6c6dent  au  sujet  du  r61e  du  conseil  d'F^lat. 

(2)  Jusqu'i  cette  loi,  6taient  Egalement  irrecevables  le  recours  en 
indemnity  et  le  recours  en  annulalion  form6s  a  raison  des  dom mages 
causes  et  des  decisions  prises  sous  Tempiredes  n6cessites  imm6diates  de 
la  lutlc.  Depuis  celle  loi,  le  recours  en  indemnile  est  ouvert  devant  les 
juridictions  administratives  speciales  dont  elle  pp6voit  I'organisation; 
mais  le  recours  en  annulation  demeure  ferme. 
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ARTICLE  II.  —  Th6orie  g6n6rale 
de  radministration  publique. 

54.  —  Apres  avoir  delimite  le  domaine  du  droit  adminis- 
Iratif  du  cote  du  droit  civil,  et  avant  d'aborder  I'etude  des  theo- 
ries particulieres  qui  en  commandent  chacune  des  divisions, 
il  est  utile  d'en  degager  les  lignes  generates,  et,  d'avance, 
d'en  presenter  la  synthese  :  c'est  I'objet  du  present  article. - 
En  voici  le  plan. 

En  tete,  il  convient  de  placer  la  recherche  du  but  de  I'ad- 
ministration  publique;  puis,  ayant  des  a  present  constate 
quelle  se  partage  en  diverses  branches  pourvues,  chacune, 
d'une  autonomic  plus  ou  moins  vigoureuse  (V.  ci-dessus, 
n°  51),  nous  aurons  a  preciser  ses  differentes  manieres  d'Stre. 
Gela  fait,  nous  suivrons  Tadministration  dans  les  manifesta- 
tions de  son  activite;  ses  moyens  d'action  essentiels  sont  la 
police  et  les  services  publics.  Le  fonctionnement  de  la  police  et 
des  services  publics  n'est  lui-memequ'une  succession  d'acte 
juridiques  ou  materiels  qui  se  ramenent  aux  trois  types  du 
reglement,  de  la  decision  exdcutoire  et  de  V operation  :  nous 
en  ferons  I'objet  d'un  quatrieme  et  dernier  paragraphs  Les 
idees  parfois  abstraites  que  nous  aurons  a  developper  dans  cet 
article  trouveront  leur  illustration  dans  les  articles  suivants, 
sur  la  matiere  desquels  elles  reparwiront  une  vive  lumiere, 
en  meme  temps  qu'elles  en  feront  ressortir  la  puissante 
cohesion. 

I.  —  L'administration  eDvisagee  dans  son  but. 

55.  —  Parmi  les  lois  de  droit  prive,  les  vines  produisent 
directement  leurs  effets  sur  les  situations  juridiques  qu'elles 
envisagent,  les  autres  demeurent  lettre  morte  tant  que  les 
particuliers  ne  prennent  pas  les  initiatives  necessaires  pour 
en  assurer  le  rendement.  La  loi  qui  declare  les  dettes  etein- 
tes  au  bout  de  trente  ans  d'inaction  du  creancier  opere 
mecaniquement,  chaque  jour,  sans  aucune  intervention  des 
debiteurs  auquels  elle  profile  :  le  creancier  vient-il  a  pour- 
suivre  tardivement,  le  tribunal  se  borne  a  constater  que  ses 
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droits  sont  abolis  par  Ic  jeu  automatique  de  la  loi.  Au  con- 
Iraire,  la  loi  qui  croeun  nouveau  type  de  socieles  nes'aninic 
que  par  linitialive  des  hommes  d'affaires  qui  en  exploitenl 
les  possibilites  :  les  societes  ne  surgissent  pas  toutes  seules 
du  texte  legislatif;  et  c'est  bien  pourquoi  tant  de  lois 
de  droit  prive  restent  steriles  :  les  possibilites  qu'elles  offrent 
n'ont  rencontre  qu'indifference.  Les  homines  d'affaires  dont 
nous  venons  de  parler  interposent  leur  activite  propre,  et 
avec  elle,  leurs  idees,  leurs  manieres,  leurs  temperaments 
personnels,  I'interpretation  parliculiere  qu'ils  croienl  pou- 
voir  donner  a  la  loi ;  ils  en  exploitent  a  fond  certaines  dis- 
positions et  ils  en  neo:ligent  d'autres ;  bref,  ils  ne  sont  pas  de 
simples  executants  dociles  et  passifs;  ils  font  acte  d'entre- 
prise  :  et  ce  mot  eveille  Tidee  d'une  large  independance  dans 
I'application  de  la  loi,  sous  le  controle  du  juge. 

La  plupart  des  lois  de  droit  public  appellent  une  inter- 
vention analogue.  II  ne  suffit  pas  de  fixer  le  regime  de  I'im- 
pot,  il  faut  en  organiser  le  recouvrement.  11  ne  suffit  pas 
d'appeler  les  citoyens  a  elire  leurs  deputes  ou  leurs  represen- 
tants  dans  les  assemblees  departementales  et  coinmunales, 
il  faut  organiser  le  scrutin.  II  ne  suffit  pas  de  proclamer 
Tenseignemenl  primaire  obligatoire,  il  faut  batir  des  ecoles, 
recruter  des  maitres,  et  aviser  aux  ntoyens  de  les  payer. 
La  loi  peut  bien  donner  certaines  directions  :  ce  n'est  pas 
elle  qui  peut  evaluer  le  revenu  imposable  de  chaque  contri- 
buable,  dresser  la  liste  electorate  de  chaque  commune,  sla- 
tuer  sur  le  merite  de  chacun  des  candidats  aux  emplois 
publics...  Entre  la  loi  de  droit  public  et  sa  realisation,  il 
s'interpose  done  necessairement  une  activite  organisatrice, 
qui  n'eii  est  pas  seulement  I'application  litterale  et  imper- 
sonnelle,  mais  la  raise  en  oeuvre,  et,  pour  mieux  dire,  Ten- 
treprise,  au  sens  meme  ou  ce  mot  est  employe  dans  I'ordre 
des  allaires  privees,  et  avec  le  pouvoir  propre,  et,  partant, 
la  responsabilite  propre  qui  y  sont  inclus. 

S'agit-il  des  affaires  exceptionnelles  ou  de  Timpulsion 
generate  et  des  grandes  orientations  de  la  vie  publique. 
celte  entreprise  est  le  but  du  gouvernement.  S'agit-il  de- 
affaires  courantes  el  ordinaires,  elle  est  le  but  de  I'adminis- 
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tiation  :  radministration  est  une  entreprise  (Comp.  ci-des- 
sus,  n°  3). 

56.  —  Cette  entreprise  est  toujours  publique,  en  ce  que  les 
affaires  qu'elle  gere  sent  celles  du  public,  sans  acception 
de  personne.  L'administration  de  I'Etat  fait  les  affaires  de 
la  population  tout  entiere  :  si  elle  organise  la  defense  natio- 
nale,  la  security  interieure,  la  justice,..,  c'est  pour  tout  le 
monde;  elle  a  en  vue  I'interet  des  generations  a  venir  en 
meme  temps  que  ceux  de  la  generation  presente;  les  etran- 
gers  residents  ou  de  passage  en  profitent  comme  les  natio- 
naux,  et  en  revanche  elle  ne  se  desinteresse  pas  de  ses  natio- 
nau\  a  I'etranger;  elle  est  done  necessairement  publique 
dans  le  sens  oii  le  langage  vulgaire  prend  ce  mot.  Et  de  meme 
quil  y  a  «  un  public  »  derriere  l'administration  de  I'Etat, 
il  y  a  «  des  publics  »  derriere  chacune  des  administrations 
departementa les  ou  communales  ou  celles  des  etablissements 
publics  :  les  pauvres,  par  exemple,  sont  «  un  public  » 
pour  le  compte  duquel  fonctionrient  les  bureaux  de  bienfai- 
sance. 

En  France,  l'administration  est  publique  dans  une  seconde 
signification  :  savoir  que  I'entreprise  des  affaires  courantes  et 
ordinaires  du  public  est  assumee  par  le  gouvernement  et  assu- 
ree  a  I'aide  des  procedesde  la  puissance  publique  (requisition, 
execution  d'office,  Comp.ci-dessus,  n"'  i8,51):  l'administration 
est  gou\ernementale;mais  encore  faut-il  expliquerce  mot.  On 
dit  parfoisque  l'administration  est  une  machine  dontle  gouver- 
nement est  le  moteur  :  c'est  inexact  pour  les  adminisl rations 
decentralisees(departements,  communes,  etablissements  pu- 
blics) qui  sont  elles-memes  des  foyers  d'initiatives  autonomes 
(V.  ci-dessous,  n°*  60  et  suiv.),  et  meme  pour  les  autres  :  toute 
administration  orgahisee  apparait,  au  premier  observateur 
venu,  comme  un  mecanisme  doue  d'une  productivite  automa- 
tique,  quioffre  au  gouvernement,  avec  son  assistance,  la  resis- 
tance de^'ses  traditions,  et,  si  Ton  veut  de  ses  routines,  etdont  il 
est  a  peu  pres  aussi  difficile  de  hater  que  de  retarder  le  mou- 
vement  regulier;  elle  procure,  du  meme  coup,  au  public  la 
garantie  de  la  continuite  des  services,  en  depit  de  I'instabilite 
gouvernementale  (Comp.  ci-dessus,  n°  3).  Contcntons-nous 
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de  dire,  dune  faron  moins  precise,  que  radministration 
est  j^ouvernenienlale,  parce  qu'elle  est  sous  rinduenee  du 
gouvernement,  inllueiice  qui  s'exerce,  dans  cerlaiijies  bran- 
ches, par  le  moyen  tres  energique  de  la  hierarchie,  et  en 
d'autres  parle  moyen  iitoins  energique  de  la  tutelle  adminis- 
trative (V.  fi-dessous,  n"'  GO  et  s.). 

Mais  I'administration  des  affaires  courantes  et  ordinaires 
du  public  ne  presente  pas  au  meme  degre,  en  tout  temps  et 
en  tous  pays,  ce  dernier  caractere;  et  il  subsiste,  en  France, 
des  traces  d'un  etat  de  choses  hien  didV-rent. 

Les  communes  ont  ete  de  simples  associations  privees  d'ha- 
bitants,  constituees  par  la  libre  initiative  des  interesses,  en 
vue  de  satisfaire  a  des  besoins  communs;  et  si  elles  sont 
devenues  des  administrations  publiques,  il  reste  des  vestiges 
remarquables  de  leur  passe.  II  est  des  biens  qui  appartien- 
nent  a  la  commune,  moins  comme  administration  publique, 
c'est-a-dire  entrepreneur  des  affaires  du  «  public  »,  que 
comme  representant  des  «'  habitants  »,  et  forment  la  dota- 
tion collective  des  menages  —  les  feux  —  incorpores  dans  la 
communaute  municipale;  on  les  appelle  «  biens  commu- 
naux  »,  au  sens  etroit  du  mot,  ou,  vulgairement,  «  commu- 
naux  M  tout  court  (paturagcs  ou  «  p;\tis  »  communaux, 
affouages...);  leurs  revenus  ne  lombent  pas  dans  la  caisse 
publique  de  la  commune,  ou  ils  seraient  vouesaalimenterles 
services  administratifs  etablis  au  profit  du  «  public  »  (la  police, 
la  voirie...  profitent  aussi  bien  aux  simples  passants  quaux 
habitants);  la  jouissance  en  est  partagee  ou  indivise  entre 
les  seuls  habitants.  Recij)roquement  la  loi  du  5  avril  1884, 
modifiee  par  celle  du  16  avril  1914,  etablit,  sur  la  base  du 
«  risque  social  »,  une  responsabilite  des  dommages  causes 
jiar  les  troubles  et  les  emeutes,  qui  pese,  partie  sur  I'Etat,  et 
partie — ^^nonsur  I'administration  publique  communale  —  mais 
plutot  sur  la  communaute  des  habitants  ou  des  contribuables 
de  la  commune  :  c'est  pourquoi  la  dette  n'est  pas  inscrite 
parmi  les  depenses  de  la  commune  ni  soldee  a  I'aide  des 
ressources  generales  du  budget  (lesquelles  proviennent  en 
quelque  mesure  des  contributions  et  taxes  payees  par  les 
etrangers     de   passage),    mais    fait    Tobjet    d'une    reparti- 
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tion  speciale  operee  par  le  maire  entre  ses  concito\ens(i). 
51.  —  Cont'ormement  a  la  methode  qui  nous  inspire  (V.  ci- 
dessus,  n"*  49  et  s.),  il  convient  de  rechercher  dans  le  droit 
civil  le  type  auquel  ramener  I'entreprise  administrative.  L'ad- 
ministration  organise  des  services  pour  le  public,  sans  man- 
dat  de  celui-ci  et  dans  I'interet  de  celui-ci;  c'est  la  definition 
donnee  par  I'article  1372  du  code  civil  de  la  geslion  d'af- 
faires :  le  fait  de   I'individu  qui,  spontanement,  intervient 
dans  les  affaires  d'autrui,  bien  que  le  «  maitre  »  ne  Ten  ait 
pas  charge.  Mais  si  I'entreprise  administrative  est,  dans  son 
essence,    du  type   de    la    gestion    d'affaires,   elle   en   differe 
beaucoup  dans  ses  modalites.   D'abord,  I'administration  use 
dans  sa  gestion  de  procedes  autoritaires  qui  ne  sont  pas  a  la 
disposition  des  particuliers.  Puis,  encore  qu'elle  opere  dans 
I'interet  du  public,   il   se   mele   dans  son   intervention   une 
preoccupation  de  son  propre  interet  :  I'augmentation  des  ser- 
vices administratifs  accroit  la  puissance  du  gouvernement, 
un  peu  comme  la  clientele  des  patriciensaugmentait  le  pres- 
tige de  leurs  protecteurs;  nous  aurons  meme  a  constater  que 
la  multiplication  de  ces  services  peut,  en  certains  cas,  etre 
determinee  moins  par  le  souci  de  leur  bonne  execution  que 
par  la  necessite  de  renforcer  I'autorite  politique,  en  retablis- 
sant  I'equilibre  necessaire  de  la  masse  de  I'activite  commer- 
ciale  et  de  la  masse  de  I'activite  administrative. 

Svirtout,  le  droit  civil  enseigne  que  la  ratification  donnee 
par  le  maitre  a  I'initiative  du  gerant  forme  contrat,  de  telle 
so'rte  qti'un  mandat  se  substitue  a  la  gestion  d'affaires.  Or  le 
public  manifeste  assez  sa  ratification  de  la  gestion  adminis- 
trative en  s'y  associant  par  la  collaboration  qu'il  donne  a 
I'administration  (V.  ci-dessus,  n"  51)  et  par  les  sollicitations 
qu'il  lui  adresse.  Mais  ladhesion  du  maitre  produit  ici  une 
assimilation  plus  intime.  L'administration,  gerante  des  allai- 
res  publiques.  nest  point  une  etrangere   qui,  en  sus  de  la 

(l)Se  reporter  aux  articles  106  etsuivants  dela  loi  du5avrill884,  dans 
leur  teneur  actuelle.  Le  m6me  souvenir  explique  Thesitalion  de  la  juris- 
prudence a  assimiler  les  communes  (et  par  extension  les  deparlements) 
a  I'Etat  sous  le  rapport  de  I'application  des  regies  du  contentieux  admi- 
nistratif  (V.  ci-dessous,  n°  123). 

G.  Renard.  '  6 
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charge  do  ses  propres  intenUs,  prend  sur  elle.  acccssoirement 
ft  accidentellement,  les  iiiterets  en  souffrance  d'un  ctranger, 
de  telle  sorte  qu'entre  ces  deux  etrangers  se  nouent  des  liens 
d'obligations  mutuelles;  I'administration  n'a  rien  autre  chose 
a  faire  que  de  soigner  les  interets  du  public;  elle  n'existe  que 
pour  cela  :  de  meme  qu'une  societe  de  commerce  n'existe  que 
pour  geror  les  capitaux  des  associes;  elle  est  done  vis-a-\is 
de  ce  public  dans  une  dependance  singulierement  plus 
etroite  que  le  gerant  d'affaires  privees  vis-a-vis  de  son  maitre  : 
ce  n'est  plus  un  rapport  d'obligations  respectives,  auxquelles 
la  ratification  imprime,  apres  coup,  le  caractere  contractuel; 
c'est  une  main-mise  totale,  qui  ne  laisse  pas  subsister  la  pos- 
sibilite  des  rapports  de  «  partie  »  a  «  partie  »,  une  incorpo- 
ration qui  fait  de  I'administration  I'organe  du  public,  une 
appropriation  qui  en  fait  la  chose  du  public  (M.  L'adhesion 
du  public  a  la  gestion  administrative  est  un  phenomene  d'ap- 
propriation  de  I'organisme  administratif.  Cette  observation,  au 
premier  abord  un  peu  abstraite,  est  grosse  de  consequences 
pratiques  :  elle  est  le  fondement  de  la  theorie  de  la  person- 
nalite  morale  (V.  ci-dessous,  n°'  60  et  s.),  de  la  th«''orie  de  la 
fonction  publique  (V.  ci-dessous,  n"'  73  et  s.),  de  la  theorie 
de  la  responsabilite  administrative  (V.  ci-dessous,  n"  85), 
(ju'elle  ramene  au  centre  d'ou  Ton  decouvre  leur  unite  :  la 
responsabilite  des  patrimoines  publics  a  raison  du  fait  (ies 
services  administratifs  se  rapproche  de  la  responsabilite  ela- 
blie  par  le  code  civil  a  la  charge  du  proprietaire  en  cas  de 
dommage  cause  par  les  choses  dont  il  a  la  garde  ;  le  fonction- 
naire  [tublic  est,  non  point  un  salarie  lie  a  I'administration 
par  un  contrat  de  mandat  oude  louage  de  services,  mais  un 
ciloyen  incorpore  dans  I'organisme  administratif,  on  il  n'oc- 
cupe  qu'une  situation  legale  el  reglementaire;  le  «  public  » 
represente  par  les  diverses  administrations  territoriales  ou 
speciales  s'eveille  a  la  personnalit^  par  la  prise  de  conscience 
quimplique  Vappropriatioji  de  ses  organes. 

(1)  Une  soci6l6  aaonyme  est  bien  la  propriet6  de  ses  aclionnaires ;  Tac- 
tion difl'^re  justement  de  I'obligalion  parce  qu'elle  n'est  pas  une  cr6ance, 
mais  une  sorle  de  litre  de  propri6tt^  de  lenlreprise. 
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58.  —  Avant  d'eclairer  ce  dernier  point,  —  et  tel  est 
I'objet  du  paragraphe  siiivant  :  «  Les  manieres  d'etre  de 
1 'administration  ».  —  il  est  opportun  de  confirijier  les  con- 
clusions qui  ressortent  des  developpements  ci-dessus,  en 
precisant  la  difference  tresdiscutee  qui  existe  entre  Tadniinis- 
tration  et  la  juridiction. 

Ce  dernier  mot  evoque  la  pensee  de  juges,  de  jugements 
el  de  proces ;  mais  il  s'en  faut  que  tout  litige  aboutisse  a  un 
jugement,  et  il  est  des  jugements  qui  ne  font  qu'homologuer 
I'entente  des  parties.  La  question  presente  pourtant  des 
aspects  tres  pratiques  :  on  se  demande,  par  exemple,  s'il 
faut  voir  des  juridictions  dans  les  commissions  instituees  en 
vue  du  fonctionnement  de  la  loi  du  14  juillet  190S  sur  I'as- 
sistance  aux  vieillards,  aux  intirmes  et  aux  incurables,  ou 
de  la  loi  du  17  avril  1919  sur  la  reparation  des  dommages 
de  guerre,  et  on  repond  ordinairement  «  non  »  pour  les  pre 
mieres  et «  oui  »  pour  les  secondes  (Rappr.  ci-dessous,  n°  127). 

A  notre  avis,  le  trait  caracteristique  du  pouvoir  juridiction- 
nel  est  que  son  exercicene  constituepas  une  gestion  d'affaires, 
avec  I'initiative  et  la  responsabilite  qui  sen  suivent,  mais  une 
application  pure  et  simple  de  la  loi,  sans  autre  souci  que  celui 
d'une  interpretation  orthodoxe.  Le  juge  est  le  verbe  de  la 
loi;  cest  la  loi  qui  parle  dans  ses  arrets l^).  C'est  pourquoi 
lesdits  arrets  sont  revetus  d'une  autorite  plus  haute  que 
celle  des  actes  administratifs  (2)  :  I'autorite  de  la  chose  jugee 
est  un  derive  de  I'autorite  de  la  loi  (code  civil,  art.  1351). 
(Jest  pourquoi  le  sentiment  public,  qui  ne  s'offusque  pas  de 
voir  I'administration  diversifier  ses  initiatives  suivant  les 
regions  et  les  circonstances,  mais  plutot  de  leur  excessive  uni- 
formite,  considere  comme  une  inadmissible  incoherence  les 


(1)  Etant  donn6e  la  place  pr6pond6rante  de  la  loi  parmi  les  sources 
acluelles  du  droit  posilif,  c'est  en  consideration  de  ses  rapports  avecelle 
qu'il  faut  concevoir  la  th^orie  de  la  juridiction,  en  depit  de  la  plus  iai  ^e 
ind6pendance  des  juges  vis-a-vis  de  la  couturae  et  surlout  de  la  doctrine. 

(2)  L'acte  administratif  peut  6tre  rapports,  au  moina  jusqu'a  son 
ex6culion;  l'acte  juridictionnel  ne  peut  6tre  qu'annul6  ou  reforme  dans 
les  cas,  les  d61ais,  pour  les  causes  el  par  les  autorites  determin^es  par  la 
loi. 
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divergences  dans  rinterprelation  judiciaire  dc  l.i  loi  :  tar  la 

loi  ne  peul   tenir  deux  langages  suivant  les  trihunaiix  par 

lesquels  elle  s'exprime  <*).  Cast  pourquoi  aucune  autorile 

hierarchique,  aucune  instruclion  de  service,  aucun  corps  dr 

doctrines officielles  ne  s'interposent  entre  la  loi  et  la  decision 

da  juge,  si  has  qu'il  soil  place  dans  I'echelle  des  dignites  : 

le  juge  n'a  que  deux  iumieres,  la  loi  et  sa  conscience.  CesI 

pourquoi    les    ministres,   responsables    de    Tadministration 

devant  les  Chambres,   n'ont   pas  a  leur  rendre  compte  des 

decisions  de  justice  :  ils  n'ont  qualil»?  ni  pour  les  inspirer  ni 

pour  les  censurer.  C'est  pourquoi  Tacte  juridictionnel  n'en- 

gage  pas  la  responsabilite  pecuniaire  de  I'Etat  (2)  :  il  participe 

a  I'irresponsabilite  du  pouvoir  legislatif.  La  justice  est  si  peu 

une  "  entreprise  «,  que  le  juge  n'a  point  a  intervenir  tant  qu'il 

n'est  pas  sollicite  par  les  plaideurs,  et  que,  devant  les  tribu- 

naux  judiciaires  tout  aumoins,  c'est  a  ceux-ci  ou  a  leurs  con- 

seils  qu'appartient  la  direction  de  la  procedure;  c'est  eux,  en 

definitive,  qui  actionnent  le  mecanisme  de  la  justice. 

On  pourrait  multiplier  les  details  de  cette  comparaison, 
entre  I'administration  et  la  juridiction  (Comp.  ci-dessous, 
n"'  68  et  70).  Rappelons  seulement  que  le  contraste  doit  etre 
attenue  pour  la  juridiction  administrative,  devant  laquelle 
la  preoccupation  de  la  bonne  administration,  des  necessites 
gouvernementales  et  de  la  moralite  administrative  s'associe  k 
celle  de  lalegalite  pure  (V.  ci-dessus,  n"'  40  et  53)  (•^) :  aussi  les 

(1)  D'ou  le  sysifeme  du  recours  en  cassation,  dont  le  but  est  justeraent 
d'nnifier  la  jurisprudence. 

(2)  11  y  a  lieu  de  faire  exception  pour  riiypoth^se  toute  spdciale  de  la 
revision  des  proccs  crimineis;  mais  il  a  fallu  un  texle  :  code  d'instruc- 
tion  criminelle,  article  4iG  inodifie  par  la  loi  du  8  join  1895. 

(3)  Rappr.  ci-dessous,  n"  123  :  la  jurisprudence  administrative  accueille 
largement  la  notion  de  d6tournement  de  pouvoir  en  matifere  de  recours 
pour  exc^s  de  pouvoir;  la  jurisprudence  judiciaire  lui  est  k  peu  pr6s  com- 
plt^iement  fermee  sous  In  rapport  de  1 'interpretation  de  Tarlicle  47 1-1 R" 
du  code  p6nal  :  c'est  que  la  notion  de  dtilournement  de  jpouvoir  depasse 
le  point  de  vue  de  la  stride  l^galilt^.  El  comp.  encore,  a  litre  de  simple 
exemple,  I'^lendue  du  pouvoir  allribu6  aux  Iribunaux  de  dommages 
de  guerre  (Iribunaux  adminislratifs)  d'inlerdire  loute  reconstruction 
<<  conlraire  a  Tint^rfit  6conomique  ou  a  la  sanl6  publique  »,  el  cela,  mfeme 
d  office  (loi  du  17  avril  1919,  article  6). 
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tribunaux  administratifs  dirigent  eux-memes  la  procedure  et 
pourvoient  eux-memes  a  linstruction  des  litiges  qui  leur  sont 

d«^fores  (*). 

II.  —  Les  manidres  d'etre  de  radministration. 

59.  —  L'entreprise  est  la  mise  en  oeuvre  d'une  «  idee  ». 
L'homme  d'affaires,  le  philanthrope  a  concu  un  dessein;  il  se 
rend  chez  son  notaire  et  lui  confie  son  «  idee  »,  en  le  priant 
<le  la  mettre  en  forme  juridique;  et  celui-ci  organise  un 
reseau  de  dispositions  contractuelles  ou  testamentaires,  dont 
ie  jeu  doit  aboutir,  autant  que  faire  se  peut,  a  la  realisation 
de  cette  «  idee  »,  Les  administrations  publiques  speciales, 
par  exemple  les  etablissements  publics  (Universites,  bureaux 
de  bienfaisance ,  offices  d'habitations  a  bon  marche...)  ne 
sont  aussi  que  I'expression  juridique  d'une  «  idee  » ;  et  les 
administrations  territoriales  (Etat,  departements,  communes) 
sont  avant  tout  autant  d'organes  de  coordination  entre  des 
administrations  speciales  repondant  chacune  a  une  «  idee  »  : 
la  commune  est  un  groupement  de  services  de  police,  de 
voirie,  d'etat-civil,  etc. 

L'  «  idee  »  est  aussi  le  point  de  depart  de  1  institution  admi- 
nistrative; mais  il  n'est  pas  fait  d'emprunt  aux  procedes  habi- 
tuels  du  droit  civil  (clauses  contractuelles  ou  testamentaires, 
par  exemple),  pour  lui  procurer  la  reconnaissance  juridique  ; 
la  loi  lui  donne  directement  sa  consecration.  L'institution  est 

(1)  Le  double  contraste  que  nous  avons  6tahli  entre  radministration  et 
la  juridiction,  et  entre  la  juridiction  administrative  et  la  juridiction  judi- 
i'iaire  ne  doit  pas  6tre  pouss6  a  bout,  avec  la  rigueur  d'une  comparaisoH 
math^matique.  La  justice,  meme  judiciaire,  n'est  pas  un  appareil  automa- 
tique.  Nous  soulignons  simplement  trois  psychologies,  celie  du  juge 
judiciaire  ou  domine  le  plus  imp6rieusement  la  preoccupation  de  la  16ga- 
lil6,  celle  de  I'administrateur  actif  oii  le  sentiment  de  la  libre  initiative 
est  a  son  maximum,  et  celle  du  juge  administratif  qui  est  intermediaire. 
C'est  ne  rien  comprendre  a  la  mission  et  aux  possibiiit^s  de  la  science 
juridique,  que  de'  preteudre  lui  faire  produire  des  formules  fatales 
comme  une  Equation  d'algebre.  — Tout  ce  que  nous  avons  voulu  6tablir, 
c'est  qu'entre  I'acte  administratif  et  I'acte  juridictionnel,  il  y  a,  essen- 
liellement,  une  difference  de  temperament;  vains  sont,  4  notre  avis,  les 
efforts  lent6s  pour  y  trouver  une  difference  objective. 
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un  «  t'tal  de  choses  »  r«'pondant  a  une  «  idee  »,  et  dont  on 
pent  decomposer  comme  suit  les  elements  :  —  A.  Des  cofires, 
c'esl-a-dire  un  agencement  de  postes  de  service  pourviis. 
cliacun,  dune  dotation  d'attiibutions,  pouvoirs  et  d(!Voirs. 
d'avantages  pecuniaires  ou  honorifiques.  de  responsabilites, 
et  constitues  sans  consideration  des  individus  qui  les  occu- 
pei'ont :  les  sieges  dun  tribunal,  les  chairesd'une  Faculte,  etc. 
—  B.  Des  ar/enis,  qui  se  succedent  dans  ces  postes,  a  peu  pres 
comme  les  hommes  de  garde  se  succedent  dans  la  guerite  de 
la  sentinelle,  sans  que  la  dotation  du  poste  en  soit  inlluencee. 
En  \  entrant,  ils  s'incorporent  dans  Tinstitution;  on  peul 
les  comparer  a  I'acteur  qui  «  entre  »  dans  le  role  preconstitm 
par  I'auteur  dramatique.  L'agentest  assimile  par  I'institution, 
et  c'est  elle,  desormais,  qui  agit  par  lui,  elle,  par  consequent, 
qui  est  responsable  pour  lui  :  il  en  devient  I'organe.  — 
C.  Enfm  I'institution  est  un  double  centre  fChitereta  :  inleivts 
de  service,  savoir  la  realisation  de  I'idee,  la  discipline  du 
personnel,  le  perfectionnement  des  procedes,  I'economie  de^ 
ressources...;  interets  professionnels  ou  corporatifs,  savoii 
les  traitements,  les  pensions,  ravancement,  les  garnnties  df 
toutes  sortes  des  agents  (*). 

Un  pareil  etat  de  choses  se  rencontre  dans  toutes  les  entre- 
prises,  meme  privces,  qui  ont  atteint  quelque  importance;  et 
la  description  ci-dessus  s'adapte  exactement  a  tel  ou  tel  grand 
etablissement  de  credit,  a  telle  ou  telle  vaste  organisation 
industrielle  ou  commerciale;  mais  la  loi  ne  les  reconnalt 
qu'mdirectement,  dans  I'appaieil  de  contrats  qui  les  enve- 
loppe  :  contrat  I'acte  constitutif  de  la  societe,  contrats  les 
engagements  de  personnel,  etc.  L'institution  administrative 
est,  en  elle-meme,  une  institution  legale  :  situation  legale  cellc 
des  admin istres  quant  aux  avantages  quelle  Jeur  procure  et 
au\  charges  qui  s'en  suivent;  situation  legale  celle  des  agent- 
compris  dans  les  cadres  quanta  leurs  litres  a  Tavancement. 
aux  prerogatives  de  leur  etat,  aux  devoirs  de  leurs  fonc- 
lions,  etc.  Avant  la  separation  des  Eglises  et  de  I'fitat  (loi  du 

(1)  Cette  llit'orie  sera  comijlelt-e  ri-dessous,  n"  151,  par  l'(^lii(li' du  poii- 
voir  disciplinaire  et  du  pouvoir  iii6rarcliique. 
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9  decembre  1905),  les  cultes  etaient  organises  sup  le  type  de 
1  institution  administrative  et  la  hierarchic  ecclesiastique 
reconnue  comme  telle;  la  separation  tendait  a  imposer  aux 
Elglises  le  truchement  de  I'association,  et  c'est  pourquoi  elle  a 
ete  condamnee  par  le  Saint-Siege;  depuis  lors,  la  jurispru- 
dence des  deux  ordres  de  juridiction  s'est  appliquee  a-revenir 
a  la  reconnaissance  directe  en  sanctionnarit  la  hierarchic 
ecclesiastique  (i). 

60.  — Les  institutions  administratives  son!  innombrables; 
el  les  sont  profondement  inegales  dans  leurs  «  manieres 
d'etre  »,  —  nous  dirions  volontiers  :  dans  leurs  «  degres 
d'etre  »,  c'est-a-dire  dans  la  mesurede  leur  vital ite  autonome. 
Les  unes  sont  completement  absorbees  dans  I'Etat;  d'autres 
ont  vis-a-vis  de  I'Etat  une  individuality  plus  ou  moins  accusee ; 
parmi  ces  dernieres,  viennent  en  tete  le  departement,  la  com- 
mune, certains  services  speciaux ;  et  de  nouveau,  parmi  les 
administrations  qui  relevent  du  departement  et  de  la  com- 
mune, les  unes  y  sont  completenient  absorbees  et  les  autres 
beneficient  d'une  individual  ite  plus  ou  moins  robuste.  Le 
probleme  ainsi  pose  est  celui  de  la  decentralisation  sous  son 
double  aspect  :  decentralisation  territoriale  et  decentralisatioii 
par  services  (V.  ci-dessous,  n°'  128  ets.).  La  decentralisation 
ou,  si  Ton  veut,  I'individualisation  des  circt)nscriptions  et  des 

(1)  Qu'on  le  veuille  ou  non,  et  quelques  difficull^s  qui  s'en  suivent,  il 
faul  reconnaitre  que  le  r6tablissement  des  rapports  diplomatiques  entre 
le  Saint-Siege  et  la  Republique  accentue  ce  mouvement.  Le  nonce  et  I'am- 
bassadeur  francais  pres  du  gouvernement  pontifical  ne  sont  pas  des 
agents  diplomatiques  ordinaires.  Ces  derniers  n'ont  pas  a  s'immiscer  dans 
les  affaires  int6rieures  du  pays  aupres  duquel  il  sontaccr6dit6s;  orn'est- 
ce  pas  pour  exercer  un  droit  de  regard  dans  les  affaires  de  I'Eglise  que 
la  Republique  entretient  un  repr^sentant  aupres  d'elle;  et  compte-t-on 
inlerdire  au  nonce  de  se  meler  des  nominations  d'eveques,  du  regime  des 
congregations...  en  France?  Le  nouvel  ordre  de  choses  qui  vient  d'etre 
crt^e  iniplique  done  un  regime  d'association  entre  le  Pape  et  le  ctief  de 
I'Etat  dans  la  direction  ou  au  moins  le  controle  du  clerg6  francais  :  une 
association  non  reglementSe,  sans  doute,  par  des  stipulations  ecrites 
comme  celles  du  concordat,  mais  du  moins  la  fin  du  regime  de  la  sepa- 
ration au  sens  radical  oii  I'on  avait  d'abord  pris  ce  mot.  Une  fois  de  plus 
les  exigences  pratiques  et  le  sens  des  realit^s  ont  eu  raison  d'une  legis- 
lation qui  avait  cru  pouvoir  construire  sur  table  rase. 
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services  affecle  des  modalites  multiples.  II  y  a  lieu  de  les  par- 
tairor  en  deux  j^roupes 

II  est  une  individualite  puissante,  caracterisee  par  I'apli- 
tude  a  avoir  un  patrimoinepropre,  et,  partanl,  a  etre  proprie- 
taire,  creanciere,  dobitrice,  responsable,  a  passer  des  contrats, 
a  entror^  soit  avec  les  particuliers,  soit  avec  I'fitat,  soit  avee 
d'aulres  administrations  parvenues  a  un  degre  semblable 
d'autonomie,  dans  les  relations  d'un  commerce  juridique 
analogue  a  celui  que  les  particuliers  entretiennent  entreeux; 
cette  individualite  forte  (qui  comporte  du  reste  des  nuances 
varices)  est  de  I'ordre  subjectif  (Comp.  ci-dessus,  n"  51)  : 
c'est  la  personnalite  morale.  C'est  le  point  atteint  aujourd'hui 
par  deux  administrations  territoriales,  le  departement  et  la 
commune,  et  par  une  serie  d'administrations  speciales  aux- 
quelles  on  reserve  le  nom  d'  «  etablissements  publics  »  (*); 
elles  echappent  a  la  «  hierarchic  »  et  sont  placees  seulement 
sous  la  <(  tulelle  administrative  »  (2)  de  I'Etat  ou  du  departe- 
ment ou  de  la  commune  (^);  ce  sont  des  administrations 
'<  decentralisees  »,  au  sens  precis  et  technique  de  ce  mot. 
Nous  insisterons  ci-dessous  sur  la  personnalite  morale. 

\\  est  des  individualites  plus  pMes  :  elles  n'ontpas  le  carac- 
iere  subjectif  ou  patrimonial,  mais  seulement  institutionnel 
ou  statutaire  (Comp.  ci-dessus,  n"  52). 

Une  comparaison  empruntee  aux  usages  commerciaux  fera 
bien  comprendre  notre  pensec.  Le  commercant  qui  tient 
sa  comptabilite  en  partie  double,  ouvre,  dans  ses  livres,  une 

(1)A  ne  pas  confondre  avec  les  tHablissements  d'ntilit'^  publique,  qui  ne 
sont  pas  des  administrations  publiqiics,  mais  des  associations  ou  fonda- 
lions  priv6es,  dont  les  particuliers  assument  la  geslion  et  la  responsa- 
bilite;  les  dlablissements  d 'utility  publique  ne  relevent  du  droit  adminis- 
tratif  que  par  des  traits  accessoires. 

(2)  D'ou  I'expression  usuelle  :  «  les  communes  sont  mineures  ».  EUe 
est  inexacle,  car  iln'y  a  pas  lemoindre  rapport  entre  la  tutelle  des  com- 
munes, et  aussi  des  d6parlements  et  des  etablissements  publics,  et  la 
tutelle  des  mineurs. 

(3)  II  y  a  des  etablissements  publics  nationaux,  dt^parlementaux  et 
communaux  (Comp.  ci-dessous,  n"  133).  En  fait,  la  discrimination  de 
retablissement  public  et  del'^tablissemeat  d'ulilite  publique  est  souvent 
tr6s  difficile  (Comp,  ci-dessous,  n"  67). 
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serie  de  rubriques  qui  correspondent  Tune  a  la  caisse,  les 
autresaux  divers  services  de  son  exploitation;  et  toute  opera- 
tion d'entree  ou  de  sortie  de  marchandises  ou  de  deniers  se 
traduit  par  une  double  inscription,  en  debit  a  Tun  des 
comptes  et  en  credit  a  un  autre  compte ;  les  divers  comptes 
sont  ainsi  constitues  respectivement  crediteurs  et  debiteurs  les 
uns  des  autres  :  I'outillage  doit  a  la  caisse  a  la  suite  de  I'achat 
d'un  materiel,  et  la  caisse  doit  aux  marchandises  a  la  suite 
dune  vente  faite  a  la  clientele  ;  mais  tout  cela  est  pure  affaire 
interieure;  vis-a  vis  du  public,  il  n'y  a  qu'un  commercant; 
les  comptes  sont  individualises  sur  le  plan  superficiel  des  ecri- 
tures ;  les  creances  et  les  dettes  sont  confondues,  au  fond, 
dans  Tunite  d'un  seul  patrimoine. 

11  existe,  dans  I'organisation  administrative  des  individua- 
lites  purement  comptables  de  la  meme  sorte(i);  elles  sont 
assez  varices;  on  en  trouve  Tamorce  dans  toutes  les  circons- 
tances  oi^i,  par  derogation  a  la  non-affectation  des  recettes(2), 

(1)  Rappr.  n°  46,  p.  61,  n.  1.  —  Ces  individualites  comptables  prennenl 
so,uvent  une  importance  demesur^e.  Nous  avons  vu  de  graves  debats  s'ele- 
ver  entre  radministration  des  forets  et  celle  de  I'armSe  touchant  la  res- 
ponsabilite  des  dommages  causes  dans  les  bois  domaniaux  de  I'Etat  par 
des  exercices  de  tir.  Or,  la  responsabilite  est  affaire  subjective,  et  la  ques- 
tion ne  peut  se  poser  qu'entre  deux  «  personnes  ».  II  n'y  avail  la  qu'af- 
faire  de  comptabilite,  et  les  principes  de  la  responsabilite  etaient  hors  de 
cause.  L'acharnement  de  certaines  administrations  aaugmenter  leurs  res- 
sources,  mfime  au  detriment  d'autres  administrations  englob6es  dans  la 
m6me  personnalit6,  denote  la  puissance  de  I'esprit  corporatif  qui  se  d6ve- 
loppe  autour  des  individualites  comptables,  et,  —  en  depit  d'exag6rations 
somme  toute  peu  dangereuses,  —  la  salutaire  concurrence  qui  s'en  suit : 
cette  m6thode  incite  les  agents  a  I'economie,  en  rendant  tres  apparents 
les  rSsultats  financiers  de  leur  gestion.  Aussi  a-t-on  presente  le  developpe- 
ment  des  individualites  comptables  comme  Tune  des  manieres  les  plus 
serieuses  de  reformer  notre  regime  administralif  (Favareille,  La  reforme 
administrative  par  Vautonomie  de  la  fonction).  —  L'un  des  types  les  plus 
int6ressants  d'individualite  sans  personnitication  est  le  Tresor  (V.  ci-des- 
sous,n"'M76etsuiv.,  et  sur  I'individualite  des  Ghambres,  ci-dessus,  n°  26). 

(2)  On  entend  par  la  la  regie  de  droit  financier  d'apres  laquelle  les  6cri- 
lures  budgetaires  font  bloc  d'une  part  de  toutes  les  recettes  brutes,  quelle 
qu'en  soit  la  source,  et  sans  deduction  mSme  des  frais  de  perception, 
d'autre  part  de  toutes  les  d6penses  brutes,  quelle  qu'en  soit  la  nature, 
sans  deduction  des  recettes  correlatives  a  chacune  d'elles.  La  totality  des 


00  COURS    EL^MENTAIRE    DE   DROIT   PUBLIC. 

une  categorie  speciale  de  revcaus  publics  est  atlribuee  a 
line  categorie  speciale  tie  depenses.  L  obligation  iiiiposee  par 
la  jurisprudence  a  la  commune  d'employer  a  la  reconstruc- 
tion de  1  eglise  I'indemnite  qu'elle  a  toucliee  a  la  suite  de 
I'inccndie  de  ce  batiment  est  un  embrjon  d'individualisation 
comptable.  Les  services  administratifs  pourvus  d'un  «  budget 
annexe  »  compose  de  leurs  recettes  propres  el  de  leurs 
depenses  propres,  dont  I'excedent  en  recettes  ou  depenses 
figure  seul  au  budget  general  de  I'Etat,  out  une  individua- 
lite  tinanciere  plus  marquee  (V.  ci-dessous,  n"  179).  Les  com- 
missions des  ordinaires  des  regiments  en  ont  une  autre,  et, 
bien  qu'elles  n'aient  pas  la  personnalite,  la  jurisprudence  les 
autorise  a  poursuivre  la  reparation  du  tort  cause  par  la  fraude 
dun  fournisseur  :  le  monlant  de  la  condamnation  sera  pour 
I'Elat,  mais  avec  affectation  a  la  commission. 

Et  les  individualiles  comptables  ne  sont  qu'un  echantillon 
du  genre  que  nous  etudions  :  un  conseil  de  guerre,  qui 
nest  certainement  pas  une  personne  morale  a  ete  autorise 
a  plaider  en  matiere  de  diffamation  (affaire  l^mile  Zola);  des 
conseil  generaux  et  municipaux  ont  ete  admis  a  saisir  la  jus- 
tice —  non  seulement  comme  representants  du  departement 
et  de  la  commune,  ce  qui  va  de  soi  —  mais  comme  corporations 
et  pour  defendre  leurs  propres  prerogatives  (*).  II  faut  avoir 
entrevu  cette  variete  et  cette  ricbessede  nuances  pour  se  faire 
une  idee  de  la  complexite  de  I'administration  publique. 

61.  —  La  personnalite  morale  n'est  que  Teclielon  ou  la 
scrie  des  echelons  superieurs  de  cette  montee  vers  I'aulonomie, 
(lont  I'Ltat  occupe  le  sommet,  puisqu'a  la  diflerence  de  toutes 
les  autres  personnes  morales,  il  ecbappe  a  totlte  tutelle<2). 

Ce  mot  ne  doit  pas  s'entendre  d'une  fiction  d'assimilation 
enlre  certaines  administrations  publiques  ou   privees  et  les 

recettes  est  ensuile  afTeclee  a  la  totality  des  depenses  (Comp.  ci-dessous, 
n"  182). 

(1)  Rappr.  I'arlicle  3  de  la  loi  du  7  Janvier  1918  sur  les  cheques  pos- 
taux  (aptitude  de  groupemenls  non  personnifi6s  k  se  laire  ouvrir'un 
compte),  etc... 

(2)  II  en  sera  ainsi,  du  moins,  tant  que  la  Soci6l6  des  .Nations  ne  sera 
pas  devenue  un  «  super-Etat  »  :  ce  qui  n'est  pas  pour  demain. 
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personnes  physiques;  il  signifie  tout  simplement  que  la 
capacite  patrimoniale  (V,  ci-dessus,  n"  60)  est  susceptible 
d'etre  reconnue,  plus  ou  moins  large,  non  seulement  a  des 
individus,  maisades  organisations  priveesou  administratives. 
11  s'en  faut  qu'en  ce  sens,  tout  individu  ait  toujours  ete  con- 
sidere  comme  une  personne;  I'esclave  antique  n'etait  pas 
une  personne,  et  le  fils  de  famille,  dans  I'ancienne  Rome, 
n'avait  pas  une  personnalite  juridique  distincte  de  celle  du 
pater;  aujourd'hui  meme,  il  s'en  faut  que,  sous  le  rapport 
de  I'exercice  de  leurs  droits,  le  mineur  ou  la  femme  mariee 
jouissent  de  la  pleine  capacite  patrimoniale;  et  certains  con- 
damnes  subissent  un  amoindrissement  plus  grave  encore  de 
cette  capacite  (i).  La  meme  capacite  patrimoniale  ou  person- 
nalite juridique,  qui  est  un  attribut  ordinaire,  mais  non 
absolumenl  necessaire,  de  I'individualite  humaine,  pent  done 
etre  attribuee,  au  moins  en  partie,  a  d'autres'individualites, 
pourvu  que  Ton  y  decouvre  une  conscience  susceptible  de  lui 
servir  de  support  :  tout  est  done  ici  affaire  de  psychologic 
positive  (Comp.  ci-dessus,  n"  1  et  rappr.  ci-dessous,  n°  199, 
en  note). 

Or  cette  conscience  se  manifeste,  lorsque  le  «  public  »  qui 
est  le  «  maitre  »  de  I'afl'aire  «  geree  »  par  les  gouvernants 
et  leurs  agents  realise  1'  «  appropriation  »  de  ses  organes 
(Comp.  ci-dessus,  n°  37)  :  «  Je  possede,  done  je  suis  ».  Elle 
se  manifeste,  dans  I'Etat,  par  la  croyance  unanime  du  public 
que  les  services  publics  sont  sa  chose  et  que  les  gouver- 
nants ne  sont  que  ses  hommes  d'affaires  et  ses  comptables(2}. 

(1)  Incapacile  de  disposer  el  recevoir  a  titre  gratuil  intligee  a  cerlains 
condamnes  qui  etaienl  frappes  de  mort  civile  jusqii'a  la  loi  du  31  mai 
1854. 

(2)  Ce  que  nous  appelons  aujourd'hui  la  chose  publique  fut  d'abord  la 
chose  personnelle  des  gouvernants  (le  roi,  par  exemple).  La  personnaIit6 
morale  est,  d'apres  la  doctrine  exposee  au  texte,  contemporaine  du  phe- 
nom^ne  sociologique  qui  fait  tenir  les  gouvernants  pour  les  g^ranls  des 
aflaires  des  gouvernes,  c'est-a-dire  du  phenomcne  democratique ; 
et  celui-ci  est,  en  somme,  un  double  phenomene  psychologique  : 
psychologic  des  gouvernants  qui  reconnaissent  le  public  pour  le  maitre 
de  I'affaire  et  psychologie  des  gouvernes  qui  consid^rent  les  gouvernants 
comme  leurs  gerants  d'affaires. 
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h]lle  se  manifeste  en  outre  dans  la  commune  par  le  sentiment 
eprouve  par  le  public  d'une  differenciation,  voire  d'une 
opposition,  de  la  commune  et  de  I'fitat,  et  des  communes 
entre  dies.  Elle  s'est  manifestee  plus  tard  dans  le  departe- 
ment  dont  Torigine  est  plus  recente  (1789)  et  la  formation 
plus  artificielleil) :  aussi  bien  est-ce  seulement  en  1838 que  les 
di^partements  sont  devenus  des  personnes  morales.  Elle  ne 
s'est  jamais  eveillee  dans  I'arrondissement  et  le  canton.  Ce 
sont  la  des  observations  psycholo^iques  que  chacun  peut 
illustrer  par  sa  propre  experience (2).  Cette  conscience  publi- 
que,  mieuA  :  ces  consciences  publiques,  offrent  a  la  personna- 
lite  juridique  un  point  d'attache  resistant,  et  expliquent  que, 
sans  se  soucier  des  discussions  d'ecole,  le  premier  venu  con- 
sidere  comme  la  chose  la  plus  naturelle  du  monde  que 
lEtat,  le  departement  ou  la  commune  se  comportent  en  pro- 
prietaire,  en  creancier,  en  debiteur. 

Dans  TEtat,  le  departement  et  la  commune,  I'appropria- 
tion  s'exteriorise  habituellement  par  le  modeeiectif:  leurs 
organes  procedent  directement  ou  indirectement  de  I'elec- 
tion.  Mais  il  faut  se  garderde  cont'ondre  I'appropriation  avec 
I'election  qui  n'en  est  que  le  signe  ordinaire  : 

a)  L'election  peut  n'avoir  pas  la  signification  que  nous 
venons  de  lui  preter  :  les  departements  ont  elu  leurs  conseils 
generaux  des  18.33,  alors  que  leur  personnalite  nest  certaine 
que  depuis  1838;  les  arrondissements  elisent  aujourd'hui 
leurs  conseils  et  ne  sont  point  des  personnes  morales;  cest 
([ue  le  signe  peut  preceder  la  chose  signifieeC^);  le  signe  a  ete 


(1)  Pourtant  les  etudes  modernes  tendent  a  reconnaUre  des  raisons 
d'6lre  historiques  qui  expliqueraient  la  configuration  des  d6partemenls. 

(2)  Ne  seraient-ce  que  les  rivalit^s  de  clocher,  les  decorations  et  cita- 
tions accord6es  a  des  communes  et  les  jalousies  qui  s'en  suivent. 

(3)  II  en  est  de  mfime  du  reste  de  ratlribution  de  la  capacity  patrimo- 
niale  :  c'est  lentialnement  artificiel  qui  declanche  un  essor  spontan6. 
En  attribuant  cette  capacity  a  une  individualit6  administrative,  la  loi 
provoque,  comme  par  I'organisation  (Elective,  la  formation  d'une  cons- 
cience collective ;  il  est  bien  probable  que  c'est  parce  que  cette  capacity 
a  ei6  accord6e  aux  d(!;partements,  avec  I'organisation  Elective,  que  la  vie 
d6partementale  s'est  affirm^e  et  n'a  cess6  de  croilre,  tandis  que  les 
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suivi  rapidement  de  la  chose  dans  le  premier  cas;  il  ne  J'a 
jamais  ete  dans  le  second;  e'est  pourquoi  les  conseils  d'arron- 
dissement  vegetent ;  leur  suppression  est  vraisemblable. 

b)  D'autre  part,  le  corps  electoral,  quelque  extension  qu'on 
donne  au  droit  de  suffrage,  ne  se  confond  pas  avec  le 
«  public  »,  ni  par  consequent  I'election  avec  I'appropriation; 
I'election  n'est  qu'une  operation  empirique,  qui,  sous  la 
forme  de  la  designation  des  agents  par  la  majorite  du  corps 
electoral,  proclame  I'appropriation  de  I'institution  et  de  ses 
organes  par  le  «  public  »  dont  ils  servent  les  interets  et  dont 
ils  gerent  les  affaires  (Gomp.  ci  dessus,  n°  9). 

c)  Enfin,  le  procede  de  I'election  peut  etre  remplace  par 
dautres;  et  c'est  ce  qui  se  produit  pour  la  plupart  des  etablis- 
sements  publics;  ils  sont  administr^s  par  des  commissions 
agencees,  en  general,  de  facon  a  combiner  la  representation 
du  «  public  »  auquel  ils  sont  destines,  avec  celle  de  la  com- 
petence technique  et  de  I'autorite  gouvernementale  (i);  et 
c'est  encore  une  forme  d'appropriation  (2). 

arrondissements  auxquels  elle  fut  toujours  refusee,  descendent  de  plus 
en  plus  bas  dans  I'indifference  publique,  malgre  leurs  conseils  electifs 
de  plus  en  plus  discredites. 

(1)  Cette  preoccupation  est  particulierement  frappante  dans  I'organisa- 
tion  des  ^tablissements  publics  les  plus  recents,  par  exemple,  les  offices 
communaux  d'habilalions  a  bon  marche  cr6es  par  la  loi  du  23  d^cembre 
1912  :  la  commission  se  compose  de  repr6sentants  du  prefet,  de  repr^- 
sentants  du  conseil  municipal  et  de  representants  des  groupements 
locaux  interess6s  au  fonctionnement  de  I'office  (soci6L(5s  privces  d'habi- 
tations  a  bon  marche,  etc...)-  V.  aussi  I'organisation  des  offices  de  pupilles 
de  la  nation  (loi  du  27  juill.  1917)  :  le  souci  de  la  representation  du 
«  public  »  interesse  est  patent. 

(2)  La  formation  des  personnes  morales  du  droit  prive  est  analogue  a 
celle  des  personnes  morales  administratives.  Une  society  de  commerce 
est  lancee  par  un  groupe  de  fondateurs,  dont  elle  demeure  quelque 
temps  la  chose  et  qui  s'emploient,  pendant  cette  p^riode,  k  recueillir  des 
adhesions,  sous  forme  de  souscription  d'actions.  Lors  de  I'assemblee 
constitutive  qui  suit,  les  fondateurs  passent  la  main  au  corps  des 
actionnaires.  Celui-ci  s'approprie  Tentreprise,  et,  pour  I'avenir,  d^signe, 
par  voie  d'61ecfion,  les  administrateurs  qui  la  dirigeront  en  son  n»m. 
Seulement,  la  charte  fondamentale  est  ici  un  conti'at  unanimement 
accepte  (I'acte  de  societe),  et  les  pouvoirs  du  conseil  d'administration 
pr6senlent  un  caractere  contractuei  :  nous  retrouvons  ici  une  difference 
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in.  —  La  police  et  let  service*  publics . 

62.  —  La  police  nest  qu'un  service  public  enlre  les  autres 
services  |)ublics.  Le  caractere  negatif  de  son  action  ne  lui  fait 
nieme  pas  une  place  a  part  :  si  eile  vise  a  procurer  lordre 
interieur  par  la  restriction  des  libertes  individuelles,  I'orga- 
nisation  militaire  et  la  diplomatic  ont  essentiellement  pour 
but  (le  garantir  la  securite  exterieure  en  prcvenant,  par  Tinti- 
niidation  ou  par  les  negociations,  les  evenements  qui  pour- 
raient  la  troubler;  on  pourrait  expliquer  d'une  facon  ana- 
logue la  justice  criminelle  el  peut-elre  la  justice  civile,  en 
tout  cas  les  services  peniteniiaires.  Bien  plus,  la  police  coo- 
pere  si  elroitement  aux  autres  services  publics  qu'il  semble 
anormal  de  les  separer;  il  suffit,  pour  s'en  rendre  conipte, 
de  se  souvenir  du  regime  du  ravitaillement  pendant  la 
guerre  :  les  moyens  de  police  (taxations,  jours  sans  viande, 
interdiction  de  la  patisserie...)  s'enchevetraient  avec  les 
organisations  positives  (requisitions  et  achats,  constitution 
de  stocks,  bonifications  de  prix  aux  cultivateurs  et  aux 
mieuniers,   exploitation  administrative  des  terres   abandon- 

nees...)  (i  . 

L'originalite  de  la  police  consiste  dans  un  relachement  de 
la  double  garantie  de  la  legalite  el  du  controle  judiciaire 
prealabb',  quant  a  I'execution  des  mesures  urgeutes  el  pro- 
visoires  destinees  a  prevenir  le  trouble  social.  Au  fond,  le 
pouvoir  de  police  tend  au  meme  objectif  que  la  justice  cri- 

de  point  de  vue  d^ja  ol)serv6e  entre  le  droit  civil  el  le  droit  adminis- 
tratif  (V.  ci-dpssus,  n"  59).  Mt^me  formalion  pour  les  associations  consti- 
tutes dans  I'inlerftt  de  leurs  membres  el  n'olfranl  pas  le  caractere  de 
soci6t^s  (syndicals,  associations  professionnelles...)  Quant  aux  associa- 
tions et  fondations  d6sint6resspes,  leur  constitution  ressemblo  plutAt  k 
celle  des  elablissemenls  publics;  le  coulcAle  exerc6  par  le  gouvernement 
avanl  la  declaration  d"ulilil6  publique  n(5ce?saire  au  moins  pour  leur 
laire  acquerir  la  pleine  personnalit*^  morale  a,  en^re  autres  buls,  celui  de 
s'assurer  qu'elles  sont  am^nag^es  de  Tacon  k  garantir  efTectivement  les 
inlt^rfits  qu'elles  sont  destinees  a  servir. 

(i)  Rappr.  aussi  la  regie  d'apres  laquelle  les  d6partements  ct  les  com- 
munes ne  peuvent  cri'>er  de  scrvicea,  en  debors  des  pri^visions  de  la  loi, 
(jnautant  qu'un  int^rfit  de  police  s'y  rattache  (Gomp.  ci-dessous,  n"  66) 
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minelle,  mais  dans  un  autre  esprit  (la  prevention,  non  la 
repression),  par  d'autres  moyens  (les  procedes  expeditifs  que 
suggere  Turgence),  avec  une  plus  grande  preoccupation  de 
la  celerite  que  de  la  perfection  (d'ou  le  caractere  provisoire 
de  ses  decisions),  au  prix  d'une  atteinte  partielle  aux  garan- 
ties  essentielles  de  la  liberie  et  de  la  propriete  (la  loi  et  le 
juge).  Get  objectif  commun,  la  police  et  la  justice  le  joignent 
en  deux  temps;  I'une  a  le  souci  principal  d'aller  vile,  I'autre 
de  faire  bien.  II  y  a  dans  cette  decomposition  du  mouvement 
une  psychologie  dont  on  pourrait  retrouver  limage  dans 
inaintes  procedures  antiques — •  la  revendication  romaine(M 
—  ou  modernes  —  la  distinction  du  possessoire  et  du  petitoire, 
le  refere  C^l  L'ordre  policier  et  I'ordre  legal  correspondent 
a  deux  plans  superposes,  I'un  superficiel.  I'autre  profond  (-^l, 
au-dessous  desquels  on  devine  un  troisieme  plan  plus  profond 
encore,  l'ordre  moral  :  le  premier  est  gouverne  par  le  com- 
missaire  (^),  le  second  par  le  juge,  le  dernier  par  la  cons- 
cience (■^). 

(1)  Cette  procedure  s'oiivrait  par  un  combat  fictif,  auquel  le  magistral 
mctlait  (in  par  un  ordre  provisoire  (de  police)  prescrivant  de  cesser  les 
voies  de  fail  el  altribuanl  la  df^lenlion  provisoire  de  I'objel  dispute  entre 
les  plaideurs,  pour  lui  permellre  dexaminer  ensuite  a  loisir  les  preten- 
tions respectives  des  plaideurs  et  de  prononcer  enfln  sur  le  fond  du 
droit. 

(2)  Nous  renvoyons  aux  cours  de  droit  civil  et  de  procedure  civile  sur 
ces  poinls.  —  Rappr.  encore  I'envoi  en  possession  du  legataire  universel 
prevu  par  rarticle  1008  du  code  civil. 

(3)  Cette  dualile  n'esl  pas  sanr,  analogie  avec  celle  que  nous  remar- 
quions  ci-dessus  :  plan  de  la  comptabilitS  et  plan  du  fond  du  droit 
(V.  n"  60). 

(4)  En  fait,  mais  sous  I'autorite  du  maire  et  du  prefet. 

(5)  Cette  doctrine  se  rattacbe  a  ridne  sur  laquelle  nous  avons  ouvert 
le  present  ouvrage,  savoir  I'unit^  de  la  morale  et  du  droit  envisage 
dans  son  but  (V.  ci-dessus,  n"  1).  II  est  vrai  que  la  police  est  tout  enliere 
sous  la  preoccupation  de  l'ordre  public  ;  mais  celui-ci  n'est  qu'une approxi- 
mation de  la  morale  sociale;  sinon  il  ne  reposerail  que  sur  la  force  et 
son  respect  n'obligerait  pas  en  conscience  (Comp.  ci-dessous,  n°  70,  p.  109, 
n.  2).  —  D'aulre  pari,  c'est  un  schema  sommaire  que  la  distinction  de 
l'ordre  de  la  police,  de  l'ordre  de  la  loi  et  de  l'ordre  de  la  conscience.  II 
faudrait  beauceup  nuancer  cette  gam  me,  par  exemple  en  intcrcalant 
entre  les  deux  derniers   degr6s  l'ordre  de  la  discipline  corporative,  y 
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63.  —  Voila,  semble-il,  Ics  traits  essentiels  de  la  polite;, 
tels  qu'ils  se  r^velent  a  un  observateur  attentif  :  une  dimi- 
nution dcs  garanties  de  la  liberie  et  de  la  propriete,  dans 
I'ordre  des  mesures  preventives,  urgentes  et  provisoires. 
Mais  diminution  nest  pas  abolition  :  quelles  sont  done  le? 
limites  du  pouvoir  de  police? 

A.  —  Du  c6t6  lie  la  legalite,  le  pouxoii  de  police  est  boine 
dans  son  objet  par  les  trois  mots  de  tranquillile,  security 
et  salubrity  piibliques;  il  est  vrai  qu'ils  sont  assez  vagues  et 
que  les  enumerations  donnees  par  certains  textes  —  lei  Tar- 
licle  97  de  la  loi  du  5  avril  1881  —  prelenl  a  une  extension 
pour  ainsi  dire  imprevisible.  Mais  il  est  Ires  strictement 
borne' par  la  loi  quand  aux  agents  qualifies  pour  I'excrcer  : 
certains  agents  n'onl  qu'une  competence  de  police  etroite- 
ment  circonscrite  (ainsi  les  fonctionnaires  de  I'inspection  du 
travail),  d'autres  ont  un  pouvoir  general  de  police  (prefels, 
maires)  (^),  mais  aucun  agent  ne  pent  Texercer  sans  une  attri- 
bution formelle  de  la  loi;  nous  aurons  a  en  conclure  que,  si 
le  pouvoir  reglementaire  (V.  ci-dessous,  n°  70)  appartient 
de  plein  droit  a  tout  corps  ou  agent  administratif,  quant  a 
I'organisalion  du  service  dont  il  est  cbarge  d'assurer  la 
direction,  il  est  au  contraire  etroitement  reserve,  en  matiere 
de  reglemenl  de  police,  aux  agents  qui  en  sont  investis  par 
une  disposition  legislative;  et  c'est  bien  pourquoi  il  est  neces- 
saire  de  separer  la  police  des  autres  services  publics  (V.  ci- 
dessus,  n"  62). 

comprisla  masse  du  droit  administratif  (Comp.  ci-dessus,  n"  46),  Pordro 
du  droit  canonique  et  de  la  juridiction  eccl6siaslique,  et  mcme  I'ordre  des 

convenances,  des  usages  qui,  sous  le  contr61e  de  I'opinion  publique. 

etendent  sur  certains  points  leurs  prescriptions  ou  leurs  defenses  au 
de!4  des  termes  de  la  loi,  sans  se  monlrer  pourtant  aussi  exigeants  que  la 
conscience.  — Enfinjl'Sventualitededivergencesentre  ccs  diverses  expres- 
sions approcl»6es  el  superposees  de  la  loi  morale  ouvre  un  large  champ 
aux  investigations  des  philosophes  et  des  juristes.  Nous  y  toucherons 
accidentelleraenl  ci-dessous,  n*"  82  el  214. 

(1)  Les  maires  le  liennent  de  la  loi  du  "i  avril  1884,  les  pr6fets  (en 
detiors  des  conditions  oil  I'arlicle  99  de  la  m^me  loi  leur  permel  de  se 
substituer  aux  maires,  ainsi  que  des  villes  qui  ont  une  police  d'Etat)  de  la  loi 
du  22  d^cembre  1T89.  II  existe  aussi  une  police  administrativ'e  g6n6rale 


GRANDES    DOCTRINES   DO    DROIT    ADMINISTRATIF    FRANCAIS.  97 

B.  —  Dii  cdte  du  contrdle  judiciaire,  le  pouvoir  de  police  est 
tempere  :  a)  par  cette  double  regie  qu'en  principe  les  con- 
traventions aux  reglements  de  police  (mais  non  aux  ordres 
individuels)  sont  reprimees,  non  par  la  coercition  d'offlce, 
mais  par  une  peine  de  simple  police,  et  que  le  juge  de 
simple  police  a  qualite  pour  apprecier  la  regularite  du  regle- 
ment  :  il  doit  acquitter  leprevenu  s'il  considere  le  reglement 
comme  illegal  (code  penal,  art.  471,  iS°);  I'urgence  legitime- 
rait  pourtant  la  coercition  d'office  (^) ; 

b)  par  la  jurisprudence  actuelle  suivant  laquelle  I'usage 
fautif  de  la  coercition  d'office,  et  meme  tout  dommage  cause 
par  une  faute  commise  dans  I'exercice  du  pouvoir  de  police, 
est  susceptible  d'engendrer  la  responsabilite  pecuniaire  de 
I'administration,  par  application  des  principes  habituels  de 
la  responsabilite  administrative. 

Ajoutons  qu'a  cote  de  la  police  administrative,  la  seule 
dont  il  soit  ici  question,  il  existe  une  police  judiciaire,  placee 
sous  Tautorite  des  parquets  et  chargee  de  la  constatation  des 
infractions  commises  et  de  la  recherche  de  leurs  auteurs;  sa 
tache  est  une  participation  a  la  repression,  non  a  la  pre- 
vention; elle  est  protegee  par  les  immunites  de  la  justice  (2). 

centralisee  au  ministere  de  l'Int6rieur.  L'organisation  et  I'entrecroisc- 
ment  de  ces  multiples  polices,  generales  et  sp6ciales,  soulevent  des 
diflicult6squi  ne  peuvent  pas  6tre  exposeesdans  ua  livre  aussi616mentaire 
que  le  present  ouvragre.  ■ 

(1)  Celte  urgence  e«l  fr^quente,  lorsque  Tinfraction  au  reglement 
consiste,  non  dans  un  fait  accompli,  mais  dans  la  constitution  d'unetat 
de  choses  contraire  au  reglement.  L'agent  qui  la  constate  et  en  dresse 
proces-verbal  a  qualite  pour  la  faire  cesser,  suivant  les  instructions  de 
son  sup6rieur  hierarchique  :  capture  et  raise  en  fourricre  des  chiens 
errants,  ou  des  chiens  non  muselSs,  ou  des  chiens  alleles...  en  violation 
des  reglements  de  police  qui,  dans  certaines  villes  ou  certains  d^parte- 
ments,  prescrivenl  la  laisse  ou  la  museliere,  ou  interdisent  I'attelage.  Du 
reste,  c'est,  d'une  facon  generate,  un  acle  de  police  administrative,  non 
judiciaire,  que  de  prendre  des  mesures  n6cessaires  pour  empecher  la 
continuation  d'un  etat  de  choses  prohibe  par  la  loi  penale  (par  exemple 
une  sequestration),  car  c'est  bien  de  prevention  qu'il  s'agil. 

(2)  La  responsabilite  p6cuniaire  des  magistrats  judiciaires  nepeut  6tre 
mise  en  jeu  que  par  «  prise  a  partie  »  (code  de  procedure,  art.  505  et 
suiv.) ;  en  mati^re  penale,  les  officiers  de  police  judiciaire  beneficient 
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Un  certain  nombre  d'agents  appartiennent  a  la  fois  a  la 
police  administrative  et  a  ia  police  judiciaire  (par  exemple 
les  inaires,  ies  cominissaires  de  police)  et  opc^ent  tantot  en 
I'une,  tantot  en  Tautre  qualite  (*). 

64.  —  La  loi  penale  pour  definir  les  infractions  et  fixjer  le 
quantum  des  pcines  encourues;  la  police  judiciaire  pour  les 
constater;  la  justice  pour  faire  I'adaptation  de  la  loi  aux  cas 
parliculiers;  I'administralion  pour  executer  les  jugements 
repressifs  :  tel  est  le  processus  de  I'ordre  legal.  Des  regle- 
ments  et  des  ordres  individuels  qu'elle  cdicte  elle-meme,  et 
dont  elle  assure  elle-meme  le  respect  par  I'emploi  des 
moyens  necessaires  pour  en  prevenir  la  violation  :  tel  est  le 
processus  de  la  police.  .\ous  avons  fait  ressortir,  sous  le 
numero  precedent,  quelques  traits  qui  mitigent  cette  oppo- 
sition. En  definitive,  le  dernier  mot  appartient  a  la  loi  et  au 
juge  :  c'est  lajustice  qui  apprecie  les  responsabilites  derivanl 
de  Tabus  du  pouvoir  de  police;  le  juge  repressif  est  maitre 
de  tenir  un  reglement  pour  illegal  et  de  refuser  en  conse- 
quence I'application  des  peinesqui  en  sanctionnent  la  viola- 
tion C^);  surtout  les  reglements  et  ordres  individuels  de  police 
sont  susceptibles  d'etre  deferes  au  conseil  d'lfitat  pour  exces 
de  pouvoir  (V.  ci-dessous,  n"  125)  et  annules  par  cette 
baute  juridiction.  non  seulement  pour  cause  d'illegalite 
proprement  dite,  mais  pour  cause  de  detournement  de  pou- 
voir (Comp.  ci-dessus,  n"  40),  et  la  police  est  la  matiere  qui 
a  fourni  le  |)lus  abondamment  a  la  tbeorie  du  detournement 
de  pouvoir.  Par  ces  diverses  voies,  il  s'est  constitue  une 
jurisprudence  qui  precise  en  quelque  mesure  la  porlee  des 

d'un  privilege  de  juridiction  (code  d'instruclion  criminelle,  art.  483  et 
suiv.). 

(I;  L'6tude  de  la  police  judiciaire  appartient  a  I'enseignement  du  droit 
criminel.  Cette  police  se  compose  des  gardes  champfitres  et  forestiers, 
commissaires  de  polices,  maires,  procureurs  de  la  R6publique,  juges 
d'instruction,  juges  de  paix,  officiers  de  gendarmerie  et  gendarmes, 
agents  de  la  police  mobile,  etc 

(2)  Un  reglement  ne  peut  6dicterde  peine;  la  violation  des  rfeglemenls 
no  peut  6tre  sanctionnee  p6nalen»ent  qu'i  la  faveur  d'une  disposition 
legale  qui  la  rdprime  :  telle  la  disposition  prfiiappel^e  de  Uarlicle  i71,lo" 
I  111  code  p6nal. 
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trois  mots  tranqxdllite,  sicurite^  et  salubrity  publiques,  et 
oriente  radministration  dans  I'exercice  de  son  pouvoir  de 
police. 

On  pent  dire  que  la  jurisprudence  limite  plus  etroitement 
le  pouvoir  de  police  en  tant  qu'il  porte  atteinte  aux  personnes 
qu'en  tant  qu'il  porte  atteinte  aux  proprietes.  La  preoccupation 
de  la  salubrite  publique  parait  bien  a  I'administration  offrir 
une  base  suftisante  a  la  police  des  moeurs,  en  dehors  de  tout 
texte  legal  autorisant  les  atteintes  a  la  liberte  individuelle 
commises  en  son  nom;  mais  le  conseil  d'Etat  en  a  declare 
I'illegalite  (i).  Si  la  discipline  militaire  a  permis,  pendant  la 
guerre,  d'imposer  une  foule  de  vaccinations,  meme  dange- 
reuses,  dans  les  corps  de  troupe  \~),  il  a  fallu  une  loi  du 
15  Tevrier  1902  pour  imposer  la  vaccination  antivariolique  a 
la  population  civile  et  une  nouvelle  loi  du  7  septembre  1915 
pour  aggraver  cette  obligation.  II  y  a  abus  certain  du  pou- 
voir de  police  dans  la  pratique  des  fiches  sanitaires  indivi- 
(luelles  tenues  dans  les  ecoles  primaires  de  certaines  villes, 
|)ar  ordre  de  police  de  certains  maires  audacieux  |3).  —  Le 
pouvoir  de  police  est  moindre  a  I'egard  des  proprietes  privees 
ordinaires  qu'a  I'egard  des  lieux  ouverts  au  public  (theatres, 
cafes...)  et  surtout  des  voies  publiques  :  le  maire  pent  arreter, 
par  mesure  generale,  I'heure  de  fermeture  des  bals  publics, 
non  des  soirees  particulieres.  —  !1  est  moindre  lorsqu'il 
sexerce  par  voie  de  reglements  permanents  que  lorsqu'il 
s'exerce  par  voie  de  mesures  temporaires,  etc.  —  Un 
depouillement  minutieux  des  arrets  de  jurisprudence  serait 
necessaire  pour  mettre  au  point  ces  directives;  et  cette  mise 
au  point  devrait  etre  soigneusement  tenue  a  jour. 

65.  —  Les  moyens  d'action  de  la  police  ne  different  pas 

(Ij  Inutile  de  dire  que  I'administration  a  passe  outre;  il  y  a  la  une 
situalion  absolument  irreguli^re;  une  r^gularisation  16gislative  est  a 
souhaiter. 

(2)  Le  pouvoir  disciplinaire  s'est  meme  entremis  pour  prescrire  des 
Irailements  douloureux  et  douleux,  et  des  soldats  ont  616  coudamnes 
en  conseil  de  guerre  pour  refus  de  s'y  preter. 

(3)  A  tout  le  moins  conviendrait-il  de  s  a.ssurer  du  conseutement  des 
families. 
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au  fond  des  moyens  ordinaires  de  I'adininistration  :  la 
police  est  un  service  public  realise  par  une  succession  de 
n'glcnients,  de  decisions  executoires  et  d'oporations  (V.  ci- 
dcssus,  n"  oi);  nous  developperons  ci-dessous  ces  diverses 
notions.  II  suffit  d'ajouter  quen  matiere  de  police,  I'urgence 
justifie  Tusage  continu  des  ordres  verbaux  suivis  d'execution 
d "office  immediate. 

L'operation  de  police  est  essentiellement  une  operation 
de  force.  Or,  c'est  un  principe  que  la  force  publique  n'est 
point  exercee  par  les  agents  qui  en  decident  I'emploi  (*).  La 
decision  (bormis  les  particularites  de  I'etat  de  siege,  V.  ci- 
dessus,  n°  33)  appartient  a  Tautorite  civile;  s'adresse-t-elle  a 
la  force  publique  non  armee,  elle  procede  par  injonctions 
verbales;  s'adresse-t-elle  a  la  force  armee,  elle  doit  proce- 
der  par  requisition  ecrite,  et  I'agent  requis  doit  verifier  la 
regularite  de  la  requisition  avant  d'y  obtemperer  (Comp.  ci- 
dessus,  n"  2o). 

66.  —  Le  lien  entre  les  notions  de  police  et  de  service 
public  n'est  pas  seulement  que  la  police  est  un  service 
public  (V.  ci-dessus,  n°  62),  mais  que  les  autres  services 
publics  contribuent  au  maintien  de  I'ordre  et  par  consequent 
aux  fins  propres  de  la  police.  Cette  observation  presente 
une  utilite  pratique  :  on  se  demande  en  quelle  mosure  les 
departements  et  les  conmiunes  peuvent  prendre  linitiative 
de  creer,  puis  de  conceder  ou  de  gerer  eux-memes,  ou  au 
moins  de  subventionner  des  entreprises  oil  la  loi  nc  prevoit 
pas  leur  intervention  (boulangeries,  bouclKJries,  pliarmacies, 
bains  municipaux...,  caisses  departementales  d 'assurances) <'2); 

(1)  On  a  fait  uningcnieux  rapprochement  entre  cette  regie  et  cclle 
de  la  distinction  des  ordonnateurs  el  des  complables  (V.  ci-dessous, 
n°  191). 

(2)  Le  mouvement  iegislatif  s'accentue  vers  la  participation  des  com- 
munes et  m6me  des  d6partements  h  la  vie  economique  :  k  propos  des 
habitations  a  bon  marche,  la  loi  du  23  d6cembre  1912  les  autorise  acons- 
truire  des  maisons  pour  les  louer;  celle  du  31  juillet  1913  leur  pt-rmot 
d'exploiter  leursvoies  ferrt^es  en  r6gic,  celle  du  9  septembre  1919  de  bri- 
guer  une  concession  mini^re,  celle  du|23oclobre  1919  de  cr6er  des  offices 
d'habitation,  celle  du  30  octobre  1919  d'aclieter  des  terrains  pour  fairc 
des  lotissemenls;  et  nous  ne   parlons  que;de  quelques  unes  des  plus 
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la  solution  vers  laquelle  incline  la  jurisprudence  est  que  ces 
initiatives  ne  sont  legitimes  quautant  qu'un  interet  de  police 
V  est  engage;  aussi  varie-t-elle  suivant  les  circonstances  de 
temps  et  de  lieu,  car  la  tranquillite,  la  securite  et  la  salu- 
brite  publiques  n'exigent  pas  les  memes  mesures  dans  les 
villages  et  dans  les  grandes  villes  ('),  ni  en  temps  de  paix  et 
«n  temps  de  guerre*{Rappr.  ci-dessus,  n"  50,  p.  68,  n.  1). 

Le  service  public  est  le  type  administratif  de  I'entreprise 
d'interet  general.  Mais  il  s'en  faut  qu'il  embrasse  toute 
entreprise  d'interet  general.  Mettons  d'abord  a  part  celles 
qui  sont  abandonnees  au  libre  commerce  ou  a  la  liberie  des 
initiatives  desinteressees,  sauf  a  etre  soumises  aux  polices 
gt^nerales  ou  speciales  (inspection  du  travail,  taxe  du  pain 
et  de  la  viande,  verification  des  poids  et  mesures...),  ou  a 
beneficier  de  certaines  faveurs  administratives,  combinees 
avec  une  surveillance  plus  ou  moins  severe  (etablissements 
d'utilite  publique  :  caisses  d'epargne  ordinaires,  sociekes 
savantes ,    mutualites ,    societes     de    secours     aux    blesses 

r^centes  innovations.  II  est  inevitable  quelle  meme  esprit,  refl6cliissant 
sur  la  jurisprudence,  pousse  les  tribunaux  a  se  montrer  de  plus  en  plus 
lib^raux  dans  les  cas  non  tranches  par  la  loi.  Puis,  I'exemple  de  I'Etat 
concourt  a  la  m6me  extension  :  sans  parler  de  sa  participation  directe  au 
ravitaillement  civil  pendant  et  meme  apres  la  guerre,  il  faut  remarquer 
les  conditions  dans  lesquelles  s'accomplit  aujourd'hui  nifime  la  reconsli- 
tution  des  regions  devastees  :  I'exemple  de  I'^tablissement  de  lisles 
d'architectes  agrees  par  les  prefectures  pour  lestravaux  des  cooperatives 
de  reconstruction  est  bien  significatif  d'un  esprit  d'intervenlion  com- 
prometiant  pour  la  liberte  commerciale.  Bien  plus,  I'administration  de 
I'Etat  en  vient  a  prendre  parti  sur  les  plus  graves  problSmes  economi- 
ques;  ainsi  la  repression  de  la  speculation  illicite  et  jadis  I'etablissement 
des  cours  normaux  (d6cret  du  31  juill.  i919  abroge  par  le  d^cret  du 
10  mars  1921),  et  que  d'autres  mesures  encore!  posent  et  sont  census 
r6soudre  toute  la  question  de  la  valeur,  du  juste  prix,  et  par  repercus- 
sion celle  du  juste  salaire  —  le  carrefour  de  I'economie  politique,  de  la 
morale  et  du  droit  —  et  font  ressortir  la  desastreuse  illusion  de  ceux 
qui  s'imagine  pouvoir  isoler  ces  trois  disciplines  (Comp.  ci-dessus,  n"  r. 
Nous  reservons,  bien  entendu,  le  point  de  savoir  si,  apres  la  crise  6cnno- 
niique  acluelle,  il  ne  faudra  pas  brider  cette  exuberance. 

(1)  Par  la  s'introduit  une  differenciation  dans  le  regime  administratif 
des  agglomerations,  que  n'avait  pas  prevue  rorganisation  municipale  uni- 
formc  creee  par  la  loi  du  5  avril  1884. 
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militaiies,  congregations,  etc.  Comp.  ci-dossus,  n"  GO),  ou 
mcme  a  ctre  admises  dans  une  collaboration  si  etroite  avec 
les  services  publics  qu'elles  sont  tangentes  a  I'etat  de  corpo- 
rations publiques  (organisation  francaisc  du  barreau)  (*) :  une 
lois  de  plus,  nous  ('"prouvons  la  necessite  de  multiplier  les 
nuances  pour  plier  les  cadres  de  la  technique  au\  realites 
de  la  vie  sociale.  Meme  variete,  si  noils  nous  tournons  du 
cote  des  entreprises  dinteret  general  assumees  par  I'adminis- 
tration  publique  :  il  en  est  qui  sont  monopolisees  et  d'autres 
qui  entrant  en  concurrence  avec  lentreprise  privee  (parmi 
ces  dernieres,  I'enseignement,  I'assistance,  le  placement...); 
il  en  est  qui  sont  dotees  sur  les  ressources  generates  du  bud- 
get el  d'autres  qui  sont  alimentees,  en  tout  ou  en  partie,  par 
des  taxes  prelevees  sur  les  usagers  (postes,  telegraphes.  );  il 
en  est  dont  ladministration  assure  rexploitation  par  ses  fonc- 
tionnaires  (systeme  de  la  regie)  et  d'autres  qu'elle  concede  a 
des  societes  commerciales  (cliemins  de  fer,  tram^vays,  eclai- 
rage...  V.  ci-dessous,  n"  112);  il  en  est  qu'elle  realise  par 
les  procedes  du  droit  prive  (V.  ci-dessus,  n°  50)  et  d'autres 
pour  lesquels  elle  use  des  facilites  speciales  qu'elle  tient  de 
son  union  au  pouvoir  gouvernemental  (V.  ci-dessus,  n"  56)  : 
ces  dernieres^  seules,  sont  des  services  publics. 

Les  interets  de  la  distinction  sont  considerables;  discrimi- 
nation de  la  competence  des  deux  ordres  de  juridiction, 
theories  de  la  fonction  publique,  du  domaine  public,  des 
travaux  publics,  de  I'expropriation  pour  cause  d'utilite 
publique,  et,  en  bref,  spheres  respectives  d'application  du 
droit  adminislratif  et  du  droit  civil  :  tout  est  la. 

67.  —  Ou  est  done  le  criterium  du  service  public?  Impos- 
sible de  s'en  rapporter  a  la  terminologie  des  textes  legislatifs; 
elle  manque  de  precision  (2);  le  conseil  d'Etal  vient  de 
reconnaitre  le  caractere  d'etablissement  public  et  par  conse- 

(1)  Celle  affinity  pourrait  permellre  de  disculer  la  I^galil6  de  linilia- 
tive  r6cemment  prise,  et  par  ailleurs  regrettable,  de  syndicats  d'avocals, 
ce  en  d^pit  des  dispositions  tres  larges  de  la  loi  du  12  mars  1920  sur 
les  syndicats  professionnels  (Rappr.  ci-dessous,  n»  81,  p.  129,  n.  1). 

(2)  Nous  ferons  la  m6me  observation  a  propos  de  la  distinction  du 
domaine  public  el  du  domaine  priv6  (V.  ci-dessous,  n"  90  el  suiv). 
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quent  de  service  public  aux  monts  de  piete;  or  la  loi  du 
24  juin  1851  les  denomme  etablissements  d'utilite  publicfue. 
II  n'v  a  pas  davantage  a  tenter  une  discrimination  d'entre- 
prises  essentielles  qui  auraient  la  nature  de  service  public  et 
d'entreprises  accessoires  qui  seraient  de  la  gestion  privee  : 
certaines  entreprises  (ainsi  les  secours  contre  I'incendie) 
peuvent  etre  amenagees  de  Tune  ou  Tautre  maniere  (i) ;  et 
comment  expliquer  la  jurisprudence  suivant  laquelle  les 
manufactures  de  tabac  sont  un  service  public,  tandis  que  les 
fabriques  d'allumettes  appartiennent  a  la  gestion  privee? 
Entre  le  service  public  et  I'entreprise  qui  n'est  pas  erigee  en 
service  public,  il  ny  a  git'une  difference  de  procede.  Le 
choix  appartient  a  la  loi,  et,  si  la  loi  n'y  a  pas  pourvu,  al'ad- 
ministration,  sous  le  controle  de  la  justice  administrative.  Et 
I'intention  du  legislateur  ou  de  I'administration  doit  etre  in- 
terpretee  d'apres  les  regies  auxquelles  ils  ont  assujetti  Torga- 
nisation  et  le  fonctionnement  du  service  :  c'est  a  I'aide  du 
rapprochement  des  traits  specifies  par  la  loi  ou  les  reglements 
legalement  pris,  qu'il  faut  completer  la  physionomie  du  ser- 
vice et  lui  attribuer  son  classement. 

Du  reste,  ici  comme  en  matiere  de  police,  il  convient  de 
faire  attention  aux  restrictions  apportees  a  la  liberie  adminis- 
trative par  la  jurisprudence  creatrice  du  conseil  d'Etat.  Dans 
le  silence  de  la  loi,  il  est  des  entreprises  que,  pour  des  rai- 
sons  de  bonne  administration  (V.  ci-dessus,  n°  46),  elle 
n'autorise  les  administrations  publiques  ou  certaines  d'entre 
elles  a  realiser  que  par  les  procedes  de  la  gestion  privee  : 
ainsi  les  theatres  (2);  par  cette  jurisprudence  tend  a  se  rein- 

(1)  De  mfime  les  entreprises  de  distribution  d'tSnergie  61ectrique  peu- 
vent 6tre  organis6es  sur  la  base  du  service  public  ou  par  les  precedes 
de  la  gestion  privee  (loi  du  d  5  juin  1906).  Le  lecteur  6vitera  de  confondre 
ces  entreprises  de  distribution  avec  les  entreprises  de  production  d'6ner^ie 
hydro61ectrique  regies  par  la  loi  du  16  octobre  1919;  celles-ci  ne  four- 
nissent  pas  matiere  a  service  public.  Comp.ci-dessous,  n°  112,  p.  184,  n.  i. 

(2)  La  cour  de  Cassation  s'est  prononc^e  dans  le  mfime  sens  :  elle  a 
tenu  la  juridiction  judiciaire  comme  comp6tente  pour  staluer  sur  une 
demande  d'indemnit6  form6e  en  consequence  de  Tincendie  de  I'Opt^ra 
comique  ;  elle  a  done  considere  ce  theatre  comme  une  enlreprise  privee 
de  I'administration. 
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Irocluire  la  distinction  des  cntrepiises  essentiellos  et  des 
entrcprises  accessoires  :  un  theatre  presente  un  interet  gene- 
ral suftisant  pour  legitimer  I'intervention  de  la  commune, 
non  pour  justifier  I'usage  des  precedes  de  la  gestion  publique; 
ii  y  a  done  un  effort  ebauche  vers  un  criterium  plus  solide. 

IV.  —  Le  reglement.  la  decision  ezecutoire  et  I'op^ration. 

68.  —  Le  but  de  la  police  et  des  services  publics,  c'est-a- 
dire  de  I'administration  tout  entiere,  differe  de  celui  de  la 
legislation  et  de  la  juridiction,'en  ce  que  celles-ci  se  bornent 
a  des  declarations  :  elles  posent  des  regies,  elles  disent  le 
droit;  leur  activite  est  done  exchisixement  juridiqtie.  Seule 
I'administration  manipule  les  realites  materielles;  elle  a  le 
monopole  des  realisations  techniques. 

Toute  entreprise  presente  un  caractere  principalement 
technique;  pour  le  commercant  ou  I'industriel,  les  actes  juri- 
diques  auxquels  il  se  livre  (achats,  ventes,  baux,  emprunts, 
etc..)  ne  sont  que  I'accessoire  et  les  instruments  d'opera- 
tions  techniques  de  toutes  sortes  :  entree  de  matieres  pre- 
mieres, faconnage,  sortie  de  marchandises  manufacturees, 
constructions,  transports,  amenagements,  mouvements  de 
cdisse...;  ainsi  I'administration.  C'est  le  principe  de  son 
pouvoir  propre,  arbitraire  en  quelque  mesure  (Comp.  ci- 
dessus,  n"  53,  55,  58)  :  car  son  monopole  des  realisations  a 
pour  corollaire  la  responsabilite  du  fonctionnement  continu 
des  services  dont  elle  est  chargee;  et  dans  le  cas  oii  la  loi 
est  deficiente,  il  lui  faut  bien  improviser  les  moyens  d'y 
suppleer.  Bien  plus,  il  est  necessaire  de  lui  laisserun  certain 
«  jeu  »  dans  I'application  de  la  loi;  aucun  entrepreneur 
n'assumerait  cette  responsabilite  sans  cette  liberte  ;  et  la  jus- 
tice administrative  est  lii  pour  en  controler  I'usage  (Comp. 
ci-idessus,  n"  40). 

La  liberte  relative  de  I'administration  s'affirme,  comme 
celle  de  la  police  (^),  vis-a-vis  de  la  loi  et  vis-a-vis  de  la  justice. 

(1)  Comp.  ci-cle3su3,  n"'  62  et  s.  II  y  a  des  degr^s  dans  rautonomie  de 
I'administration;  la  mati^re  des  actes  de  gouvernement,  et,  en  dessous, 
celle  de  la  police,  correspondent  aux  degres  les  plus  61ev(5s. 
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A.  —  L'administration  a,  dans  l' application  de  la  loi,  une 
latitude  qui  saute  aux  yeux  :  preference  entre  les  candidats 
qui  ont  les  aptitudes  legales  a  un  emploi,  faculte  de  pour- 
suivre  ou  de  ne  pas  poursuivre  lauteur  d'une  infraction 
tombant  sous  le  coup  de  la  loi,  initiative  des  organisations 
techniques  necessaires  a  la  mise  en  ceuvre  de  la  loi,  liberie 
de  ne  pas  repondre  aux  requetes  qui  lui  sont  adressees  pour 
reclamer  le  benefice  de  la  loi...  On  lui  reconnait  le  choix  du 
moment  de  mettre  en  mouvement  les  services  declares  obli- 
gatoires  par  la  loi  (services  d'assistance  par  exemple),  et  Ton 
refuse  aux  particuliers  interesses  tout  recours  en  justice  pour 
la  contraindre  a  se  hater.  On  lui  reconnait  meme  le  pouvoir 
de  creer  de  toutes  pieces  les  moyensd'assurer  le  respect  d'une 
loi  d'ordre  public  qui  a  neglige  d'y  pourvoir,  etc....  (i). 

Mais  en  regard  de  ce  tableau,  il  faut  situer  I'effort  legis- 
latif  qui  tend  a  endiguer  cette  liberte  :  la  faculte  accordee 
a  la  victime  d'une  infraction  de  mettre  en  mouvement  Taction 
repressive  par  voie  de  citation  directe,  Tassimilation  du 
silence  garde  par  l'administration  pendant  quatre  mois,  en  ma- 
tiere  contentieuse(2),  a  une  decision  implicite  de  rejet  suscep- 
tible d'etre  deferee,  comme  une  decision  expresse,  auconseil 
d'Etat  (decret  du  2  nov.  1864,  art.  7  et  loi  du  ITjuill.  1900, 
art.  3),  I'assimilation  du  silence  garde  pendant  vingt  jours, 
en  matiere  demande  de  permis  de  bAtir,  a  une  autorisation 
expresse  (decret  du  26  mars  1852),  etc....  (3). 

(1)  C'est  en  usant  de  ce  pouvoir  qu'a  la  suite  des  lois  du  l"  juillet 
1901  sur  les  associations  et  du  9  decembre  1905  surla  separation  des 
Eglises  et  de  I'Etat,  les  pr^fets  ont  proced6  a  I'expulsion  des  congrega- 
tions et  fait  6vacuer  les  presbytSres  indiiment  occupes  par  les  ministres 
du  culte,  puis  appose  les  scelles  sur  les  bailments. 

(2)  On  oppose  les  mati^res  contentieuses  aux  matieres  discr6tion- 
naires.  Ce  sonl  celles  qui  sont  susceplibles  d'engendrer  un  contenlieux, 
k  raison'd'une  obligation  imposee  (et  non  d'une  faculte  accord6e)  par  la 
loi  a  l'administration. 

(3)V.  encore  la  loi  du  16  octobre  1919  sur  I'^nergie  hydro-61eclrique, 
article  24.  N'y  a-t  il  pas  aussi  l'id6e  d'une  approbation  tacite  derri^re  les 
regies  qui  font  acquerir  la  force  ex6cutoire  a  certaines  deliberations  des 
conseils  g6n6raux  et  des  conseils  municipaux,  lorsqu'elles  n'ont  pas  et6 
annuieesparl'administration  superieure  au  boutd'un  certaindeiai  adater 
de  leur  transmission  ou  de  la  cl6ture dela  session(Comp.  ci-dessous, n°  166)? 
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B.  —  L'adminislralion  jouil  dune  latitude  analogue  vis-d- 
vis  de  la  jitstice.  Dabord,  la  regie  s'est  maintenue,  au  conseil 
d'l^^tat  du  moins,  qu'elle  ne  peut  etre  jugeeque  si  ellc  accepte 
de  plaider;  pas  de  condamnation  par d«''faut  contre  ellc;  d'ou 
Tobligation  de  sassurer  d\ine  decision  de  ladministration 
avant  d'engager  le  proces ;  cette  prerogative  est  du  reste 
devenue  inofFensive  depuis  qu'il  est  devenu  possible  de  se 
pourvoir  contre  la  decision  implicite  de  rejet  resultant  du 
silence  prolonge.  Ensuite  Tadministration  dispose  dune 
grande  liberte  dans  I'execution  des  decisions  de  justice  :  non 
en  ce  sens  qu'elle  est  juridiquement  libre  de  passer  outre, 
mais  en  ce  sens  qu'il  n'existe  contre  elle  aucune  Toie  d'exe- 
cution  forcee  (Y,  ci-dessus,  n°  50),  et  que  les  tribunaux, 
meme  administratifs,  ne  peuvent  se  substituer  a  elle  dans 
I'exercice  de  sa  competence.  Un  tribunal  administratif  peut 
annuler  une  revocation  de  fonctionnaire  :  il  s'ensuit  pour 
ladministration  Tobligation  de  reintegrer  ce  fonctionnaire 
et  de  le  pourvoir  dun  emploi ;  mais  il  n'existe  point  de  |>ro- 
cedure  pour  I'y  contraindre,  et  le  tribunal  ne  peut  operer 
lui-meme  cette  reintegration.  Un  tribunal  peut  condamner 
I'administration  au  pavement  d'une  indemnite;  il  ne  peut 
ni  faire  au  budget  I'inscription  du  credit  necessaire  au  regle- 
ment,  ni  decider  que  son  jugement  tiendra  lieu  d'ordonnance 
de  paiement  :  Tadministration  doit  ordonnancer,  mais  nul  ne 
peut  I'y  contraindre. 

Le  conseil  d'Etats'estdu  reste  attache,  en cesderniers  temps, 
a  faire  pression  sur  I'administration  active  pour  assurer 
I'execution  de  ses  arrets;  sescommissaires  du  gouvernement 
ont  meme  laisse  entendre  qu'en  certaines  circonstances,  la 
resistance  obstinee  pourrait  etre  envisagee  comme  une  faule 
personnelle  de  nature  a  exposer  la  responsabilite  de  I'agent  : 
mais  leprincipe  de  la  libre  execution  des  decisions  de  justice 
demeure  inebranle. 

69.  —  Tel  est,  brievement  esquisse,  le  pouvoir  arbitraire 
de  I'administration.  Or  ce   pouvoir   s'est  discipline. 

La  jurisprudence  incline  a  I'astrcindre  d'aborda  I'obligation 
de  fixer  sa  ligne  de  conduite  en  formules  abstraites  elimper- 
sonnelles    ou  rdgiements,  dont   ses    mesures    individuelles 
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ulterieures  ne  seront  que  Tapplication  :  la  mesure  indivi- 
viduelle  prise  en  violation  du  reglement  encourrait  une 
censure  juridictionnelle. 

Puis,  cette  mesure  individuelle  elie-meme  se  decompose 
normalement  en  deux  temps  :  I'administration  doit  art'irmer 
son  droit  a  I'encontre  de  I'administre  (ou  d'une  autre  admi- 
nistration) avant  de  le  realiser.  Cette  declaration  de  volonle, 
dite  decision  executoire,  est  envisagee  en  elle-meme  et  peut 
etre  critiquee  au  contentieux,  sous  le  rapport  de  sa  legalite  et 
de  sa  moralite,  independamment  des  consequences  de  son 
execution;  c'est  ici,  disons-le  par  anticipation,  la  place  de  la 
voie  contentieuse  la  plus  originate  de  notre  droit  adminis- 
tratif  :  le  recours  pour  exces  de  pouvoir. 

Le  reglement  et  la  decision  executoire  ne  sont  que  des 
actes  juridiques  (Y.  ci-dessus,  n°  68,  au  debut);  ils  appartien- 
nent  en  outre  au  droit  institutionnel  ou  objectif ;  ils  ne  don- 
nent  naissance  qu'a  des  situations  statutaires  (V.  ci-dessus, 
n°  o2).  Le  dernier  est  suivi  d'actes  d'execution,  par  lesquels 
I'administration  entre  enfin  avec  les  particuliers  (ou  avec 
d'autres  administrations)  dans  le  commerce  des  droits  sub- 
jectifs  (y.  ci-dessus,  n°  SI)  :  rapports  de  propriete,  d'usu- 
Iruit  ou  d'usage,  de  servitude,  de  creance,  de  responsabilite, 
contrats  et  marches,  expropriations  et  requisitions,  tra- 
vaux  et  dommages...;  c'est  le  domaine  des  operations.  Les 
unes  sont  juridiques,  comme  les  decisions  executoires; 
mais,  a  la  difference  de  celles-ci ,  elles  engendrent  ou 
eteignent  ou  modifient  des  droits  subjectifs  (contrats; ; 
les  autres  sont  purement  materiel  les  ou  techniques  (tra- 
vaux) ;  et  les  unes  et  les  autres  appartiennent  elles-memes, 
suivant  les  cas,  a  la  gestion  publique  ou  a  la  gestion  prive^; 
nous  Savons  I'intcret  pratique  de  cette  distinction  (V.  ci- 
dessus,  n°'  50  et  51). 

Apres  avoir  decompose  le  processus  de  I'activit^  adminis- 
trative et  s'etre  rendu  compte  du  but  de  garantie  individuelle 
vise  par  cette  procedure  et  ses  complications  (',  il  y  a  lieu  de 
constater  que,  fort  souvent,  les  trois  actes,  mais  surtout  les 

(l)Toute  procedure  est  une  garantie  centre  I'arbitraire  des  agents 
publics  :  y  corapris  la  procedure  civile. 
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deux  derniers,  se  precipitent  tellement  que  Icur  distinction 
peut  paraitre  subtile.  Les  decrets  reglementaires  des  8  de- 
cembre  1909  et  16  juillet  1910  n^latifs  aux  sections  de 
chemins  de  fer  de  campagne  n'ont  ete  reveles  au  public...  et 
aux  cbeminots,  qu'au  moment  de  la  decision  executoire  du 
11  octobre  1910  qui  en  a  fait  application  en  convoquant  les 
agents  grevistes  pour  une  periode  d'instruction  militaire  de 
21  jours;  I'ordre  verbal  (decision  executoire)  donne  par  le 
maire  a  I'appariteur  de  sonner  les  cloches  de  I'eglise  a  I'oc- 
casion  d'un  enterrement  civil,  ne  se  manifeste  que  par  son 
execution  (operation).  L'interet  pratique  qui  s'attache  au 
mainlien  de  la  distinction  (*)  est  d'aider  les  administres  a  pro- 
voquer  le  controle  juridictionnel  sur  lalegalite  et  la  moralite* 
de  Taction  administrative;  il  ressortira  des  explications  que 
nous  allons  successivement  consacrer  au  reglement,  a  la  deci- 
sion executoire  et  a  I'operation  (V.  ci-de?sou^,  n°  71). 

70.  —  Apparemment,  le  r6glement  administratif  ressemble 
a  la  loi  par  la  nature  generale  et  impersonnelle  de  ses  pres- 
criptions (Comp.  ci-dessus,  n*  33).  II  en  ditfere,  non  seule- 
ment  en  la  forme,  parce  qu'il  n'emane  pas  du  Parlement, 
mais  des  corps  ou  agents  administratifs  competents,  mais, 
croyons-nous,  au  fond,  par  son  caractere  et  par  son  objet  (2). 

A.  — La  loi  est  I'expression  de  la  volonte  generale,  et  toute 
la  procedure  legislative  teml,  parson  developpementet  par  sa 
publicite,  a  lui  assurer  Tadhesion  de  I'opinion  publique;  c'est 
justement  dans  cette  adhesion  que  nous  avons  trouve  I'ex- 
pression de  la  souverainete  nationale  (V.  ci-dessus,  n°  9). 
Aussi  son  application  est-elle  placee  sous  la  garantie  de  la 
justice  :  nous  sommes  accoutumes  a  cette  affinite  de  la  legis- 
lation et  de  la  juridiction  (Y.  ci-dessus,  n°  58).  —  Le  reglement 
est  entierement  elabore  dans  les  bureaux;  aucune  regie  cons- 
titutionnelle  n'en  fixe  la  procedure;  si  la  loi  impose  parfois 
a  son  auteur  le  devoir  de  prendre  certains  avis  (par  exemple 
celui  du  conseil  d'liltat),  elle  ne  Toblige  pas  a  les  suivre,  et 

(1)  Mais  ia  distinction  n'est  pas  lonjours  mainlenue.  V.  un  exemple 
ci-dessous,  n°  76. 

(2)  Noos  revenons,  a  cet  6gard,  sur  I'opinion  exprim6e  dans  nos 
Notions  trcs  sommaires  de  droit  public  franrait,  p.  103,  n.  1. 
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ces  avis  sont  prepares  en  seance  secrete.  Le  reglement  n'est 
opposable  ail  public  qu'apres  publication;  mais  cette  publi- 
cation peut-etre  indefiniment  differee,  —  jusqu'au  moment 
meme  de  la  mise  a  execution  (exemple  :  les  reglements  sur 
la  mobilisation  des  cheminots,  V.  numero  precedent);  bref, 
le  reglement  est  iin  acte  autoritaire.  Aussi  son  application 
n'est-elle  pas,  en  general  du  moins  (i),  placee  sous  la  garantie 
de  I'intervention  prealable  du  juge ;  il  est  sanctionne  par 
I'execution  d'office  :  le  juge  ne  sera  appele  qu'apres  coup  a 
statuer  sur  les  responsabililes  pecuniaires  encoiirues  par  une 
execution  temeraire  (2). 

B.  —  L'objet  de  la  loi  ne  pent  done  etre  le  meme  que  celui 
du  reglement :  dans  I'ordonnance  de  notre  regime  politique,  il 
y  a  des  matieres  reglementaires,  lesquelles  ne  sont  evidem- 
ment  pas  interdites  au  pouvoir  legislatif;  mais  il  y  a  des 
matieres  legislatives  qui  ne  sont  pas  accessibles  au  pouvoir 
reglementaire.  Le  domaine  de  celui-ci  est  triple  : 

a)  L'applicalion  des  lois  qui  prevoient  son  intervention. 
Cette  attribution  de  competence  est  generate  pour  le  Presi- 
dent de  la  Republique;  elle  resulte  de  I'interpretation  una- 
nimement  admise  de  I'article  3  de  la  loi  constitutionnelle  du 
25  fevrier  1875  (V.  ci-dt3ssus,  n°  33J.  En  outre,  des  textes 
nombreux  comportent  des  attributions  de  competence  spe- 
cial es  au   profit  du    President  de  la  Republique  ou  de  tous 

(1)  Nous  reservons  le  cas  vise  par  I'article  471,  15°  du  code  p6nal 
(V.  ci-dessus,  n°  63). 

(2)  La  loi  fait  appel  d'abord  a  I'adhesion  volontaire  des  citoyens;  mais 
subsidiairement  elle  est  sanctionnee  par  la  contrainte,  sous  la  garantie 
du  controle  prt^alable  du  juge.  Le  r^.glement.  meme  le  reglement  de  la 
police,  fait  lui  aussi  appel  a  la  libre  ob6issance,  encore  que  la  contrainte 
soil  plus  immediate,  plus  sommaire,  et  la  garantie  juridictionnelle  plus 
tardive.  Le  devoir  de  soumission  spontan^e,  meme  a  une  prescription 
autoritaire  des  agents  du  gouvernement  ou  de  radministration,  se  ren- 
force,  en  regime  democralique,  par  le  sentiment  de  la  collaboration  due 
par  les  citoyens  au  fonclionnement  des  services  publics.  Entre  lobeis- 
sance  volontaire  due  a I'une  et  a  lautre,  la  difference  est  done  que,  nor- 
malement,  Ton  doit  se  soumettre  aux  reglements  par  respect  de  iautorite 
legitime  de  laquelle  ils  emanent,  et  k  la  loi,  non  seulement  pour  ce  motif, 
mais  d  cause  de  son  contenu  qui  a  6t6  de  quelque  maniere  approuv6  k  la 
faveurdes  circonstances  deson  elaboration. 
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aulres  agents;  ils  «'n  subordonnent  frequerament  rexercicc 
a  certaincs  conditions  do  forme,  avis  du  conseil  d'Etal,  ou 
dii  conseil  des  ininistros,  ou  du  conseil  municipal,  ou  de  tel 
ou  tel  comite  techni(jue...  (V.  par  exempio  ce  que  nous 
avons'dit  ci-dessus,  n"  36,  des  reglements  d'administration 
publique). 

b)  L'amenagement  interieur  des  services  adminislratifs. 
.Nous  pensons  que  le  pouvoir  reglementaire,  en  ceiU' 
matiere,  est  inlierent  a  la  fonction  administrative,  et  appar- 
tienl  de  plein  droit,  en  dehors  meme  de  toute  attribution 
legale,  au  corps  ou  k  I'agent  prepose  a  la  direction  de  ce 
service.  Ce  pouvoir  appartient  done  au\  ministres. 

c)  La  police.  A  la  dilTerence  du  reglemenl  de  service  qui 
est  affaire  interieure  de  radministration  et  ne  louche  les  par- 
ticuliers  qu'autant  qu'ils  entrent  en  relation  avec  elle,  le 
reglement  de  police  porte  alteinte  aux  liberies  publiques 
(Comp.  ci-dessus,  n°  02  et  s.).  Le  pouvoir  reglementaire, 
en  matiere  de  police,  n'appartient  qu'aux  autorites  aux- 
quelles  la  loi  I'a  devolu,  c'est-a-dire  aux  prefets  (V.  ci-des- 
sous,  n"  156),  etaux  maires  (V.ci-dessous,  n"  159).  11  n'appar- 
tient pas  aux  ministres;  ceuxci  peuvent  seuleraent  provo- 
quer  I'exercice  du  pouvoir  reglementaire  que  le  President  de 
la  Republique  tient  de  la  constitution,  ou  —  comme  ils  I'ont 
fait  parfois  —  user  de  leur  autorite  sur,les  prefets  pour  leur 
faire  prendre,  dans  chaque  departement,  des  arretes  regle- 
mentaires  conformes  a  lours  instructions. 

71.  —  La  d6cision  ex6cutoire  nest  autre  chose  que  la 
resolution  envisagee  independamment  de  Tacle  qui  doit  en 
otre  Texecution  ').  C'est  un  «  vouloir  ».  En  general,  le  droit 
est  indillerent  a  ce  genre  de  phenomones  d'ordre  purenient 
f)sychologique  :  le  droit  civil  ne  donne  pas  d'action  en  jus- 

(1)  I'ne  decision  doil  &[rQ  d\le  cxecutoire  lorsquei'ex6culion  doit  ou  peut 
s'en  suivre  sans  approbation  pr6alable  d'une  aulorit6  sup6rieure,  et  k 
parlir  du  moment  oil  l'ex6culion  peut  on  doit  s'en  siiivre.  11  y  a  des 
decisions  des  pr6fets.  des  maires,  des  conseils  g(^n6raux.  des  conseils 
municipaux,  donl  la  force  ex^culoire  est  ainsi  tantol  subordonn(5e  a  appro- 
bation, tant6t  suspendue  jusqu'a  I'expiration  d'un  certain  delai  (Comp. 
ri-dessous,  n"»  156,  i58  et  s.,  166). 
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tice  au  proprietaire  dont  le  voisin  a  Tintention  ou  a  meme 
manifeste  ['intention  de  s'emparer  de  son  terrain;  le  droit 
penal  ne  sevit  pas  contre  Tintention  criminelle,  il  attend  an 
moins  un  commencement  d'execution.  L'intention  adminis- 
trative est  plus  saisissable  que  l'intention  humaine,  parce  que, 
normalement,  elle  prend  forme  dans  un  acte  tangible  (deli- 
beration d'assemblee  decidant  I'execution  d'un  travail,  la  con- 
clusion d'un  marche...);  d'autre  part,  il  est  plus  opportun  de 
la  saisir  et  de  I'annuler  avant  toute  execution,  afm  de  I'empe- 
cher  de  s'executer,  car,  une  fois  I'execution  consommee,  le 
mal  est  irreparable,  au  moins  en  nature  (V.  ci-dessus,  n"  47); 
la  victime  eventuelle  de  cette  execution  a  done  le  plus  grand 
interet  a  la  prevenir  ;  et  I'administration  elle-meme,  que 
cette  execution  exposerait  a  une  indemnite,  a  interet  a  etre 
arretee  ou  au  moins  avertie  preventivement.  La  decision 
executoire  devient  ainsi,  dans  la  vie  administrative,  un  acte 
juridique;  elle  donne  ouverture  a  un  contentieux.  Mais,  des 
I'instant  que  les  droits  des  administres  n'ont  pas  encore  ete 
entames  par  une  execution  accomplie  ou  commencee,  ce 
contentieux  est,  comme  la  decision,  une  reaction  tout  inte- 
rieure  de  I'institution  administrative;  cest  le  jugement  que 
la  conscience  prononce  sur  un  dessein  concu  par  la  volonte  : 
ce  n'est  pas  un  jugement  de  reparation,  mais  de  remords, 
un  retour  de  la  volonte  sur  elle-meme,  une  censure,  une 
all'aire  de  for  interne  adminislratif  (i).  Voila  toute  la  philo- 


>1)  La  distinction  de  la  decision  executoire  et  de  I'operation  marque 
Teflort  du  droit  pour  6tendre  son  domaine,  dang  I'ordre  adminislratif,  au 
dela  des  frontieres  qui  le  circonscrivent  dans  Tordre  civil.  Le  recours 
pour  exces  de  pouvoir  est  comme  un  instrument  qui  prolonge  sa  portee 
plus  loin  que  ne  le  permettentles  proc^des  du  contentieux  de  pleine  juri- 
diction  (Comp.  ci-dessus,  n"  1).  En  definitive,  I'acte  juridique  n'est  jamais 
autre  chose  qu'un  acte  de  volonte ;  mais  le  contentieux  de  pleine  juridic- 
lion,  tel  que  le  pratique  le  droit  civil,  ne  permet  pas  de  le  saisir  qu'en 
reportant  sur  lui,  par  une  sorte  danlicipation,  les  efTets  de  son  execution 
accomplie  (ainsi  en  supposant  la  tradition  op^r&e,  dans  le  conlral  de 
vente,  art.  1138  du  code  civil).  En  droit  adminislratif,  le  contentieux 
de  pleine  juridiction  satlache  davantage  au  fait  juridique  (I'operation) 
qu'a  I'acte  de  volonte  (Comp.  ci  dessous,  n"  87,  p.  138,  n.  2).  En  revanche, 
I'acte  de  volont6  est  appiehend6  par  le  droit  administratif,  en  lui-m6me 
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Sophie  du  recours  pour  exces  de  pouvoir  et  des  iccours  con- 
tentieux  de  la  meme  famille.  Nous  en  etudierons  plus  loin 
les  regies  principales  (V.  cidessous,  n"  125);  mais  il  con- 
vient  d'en  expriiner,  des  a  present,  la  physionoinie  avec  plus 
de  precision. 

Le  recours  pour  exces  de  pouvoir  est  essenliellement  disci- 
plinaire  ;  il  vise  au  retablissementde  I'ordre  trouble  au  sein  de 
rinslitution  administrative  par  une  decision  illej^jale  ou  immo- 
rale;  c'est  un  pourvoidanslinteret  deladininistration,  c"est-a- 
diredans  linteret  public;  sans  doute,il  est  forme  parun  simple 
particulier,  et  on  admet  a  Tintroduire  tout/  requerant  qui 
justifie  d'un  «  interet  direct  et  personnel  » ;  mais  ce  parti- 
culier n'agit  pas  pour  reclamer  son  droit  (on  n'exige  meme 
pas  quil  justifie  d'un  droit)  :  il  se  presente  devant  le  con- 
seil  d'Etat  comme  le  citoyen  devant  les  urnes  electorales  — 
au  nom  de  la  chose  publique;  il  n'obtiendra  pas  de  condam- 
nation  a  son  profit,  mais  seulement  une  annulation;  et  cette 
annulation,  prononcee  dans  Tinteret  general,  produira  un 
elfet  absolu  :  la  decision  sera  aneantie  erga  omnes  (l).  C'est 
tellement  une  affaire  interieure  que  c'est  un  proces  sans 
<<  parties  »  (2) ;  c'est  un  proces  fait  a  I'acte  ^mane  de  I'adminis- 
tration  par  un  particulier  agissantau  nom  de  ladministration 
et  tranche  par  une  cour  de  justice  qui  nest  autre  que  I'ad- 
ministration  se  jugeant  elle-meme  :  un  examende  conscience 
suivi  dun  acte  de  contrition. 

Le  recours  pour  exces  de  pouvoir  vise  a  preveiiir  lexik'u- 
tion;  sa  place  normale  est  done  avant  I'execution.  Mais  tels 
sont  ses  avantages  (large  ouverture,  quasi-gratuite...),  que, 
I'execution  une  fois  accomplie,  la  jurisprudertce  permet  d'en 
detacher  la  decision  pour  ratla(juer  separement,  comme  *i 
elle  n'avait  pas  encore  ete  executee.  Bien  plus,  elle  permet, 
en  certains  cas,  dedetacher'd'un  acte  d'execution  la  decision 

et  al)straction  faite  de  son  ex6culion,  au  moyen  du  recours  pour  exces 
de  pouvoir  el  des  autres  recours  objeclifs  en  annulation. 

(1)  Contrairement  alarUcle  13;H  du  code  civil,  suivanl  lequel  les  juge- 
menls  ne  produisent  d'efTet  qu'entre  les  parties. 

(2)  L'agent  ou  I'adminislralion,  auleur  de  la  decision,  n'est  pas  appel6 
en  cause. 
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au  moins  verbale  qu'elle  suppose,  et  de  la  frapper  de  recours 
pour  exces  de  pouvoir  (ainsi  dans  le  cas  dune  sonnerie  de  clo- 
ches effectuee  sur  injonction  du  maire.  mais  sans  arrete  prea- 
lable, apropos  d'un  enterrement  civil,  V.  ci-dessus,n°69).Elle 
autorise  meme,  apres  I'execution  et  si  I'ordredes  competences 
sy  prete,  la  jonction  dans  une  meme  requetedu  recours  pour 
exces  de  pouvoir  contre  la  decision  et  du  recours  en  indem- 
nite  centre  I'operation,  un  peu  comme  les  regies  de  I'instruc- 
tion  criminelle  autorisent  I'union  de  Taction  publique  du 
parquet  et  de  Taction  civile  de  la  partie  lesee.  Enfin,  en  ele- 
vant  eontre  une  operation  d'execution  une  reclamation 
devant  le  superieur  hierarchique  ou  Tagent  tuteur,  on  pro- 
voque,  de  la  part  de  celui-ci,  une  decision  executoire  qui 
[teut  etre  attaquee  elle-meme  par  le  recours  pour  exces  de 
pouvoir,  dont  le  domaine  s'accroit  d'autant. 

72.  —  Le  reglement  et  la  decision  executoire  n'ont  pour 
but  que  d'amener  I'operation.  Par  I'operation,  Tadministration 
manifeste,  non  plus  une  activite  interieure,  mais  une  activite 
exterieure;  c'est  alors  qu'elle  pent  entrer  avec  les  particuliers 
ou  avec  les  autres  personnes  morales  dans  les  rapports 
dun  commerce  de  droits  subjectifs  :  droits  subjectifs  de 
nature  civile  dans  la  gestion  privee  (Y.  ci-dessus,  n°  50),  droits 
subjectifs  de  nature  administrative  dans  la  gestion  publique 
(V.  ci-dessus,  n°  51).  Lesprocesqui  s'y  rattachent  tendent,nona 
une  annulation  dans  Tinteret  de  la  loi  ou  de  la  moralite  admi- 
nistrative, mais  a  une  satisfaction  personnelle  pour  le  recla- 
mant,  une  condamnation  pecuniaire  le  plus  souvent  (indem- 
nite,  traitement,  pension,  prix  dun  marche...).  Ces  proces 
constituent  le  contentieux  de  pleine  juridiction  ou  contentieux 
ordinaire  ou  contentieux  subjectif,  qu  on  oppose  au  contentieux 
de  rannulation  (*  ,  ou  contentieux  extraordinaire  ou  conten- 
tieux objectif :  ce  dernier  embrassantle  recours  pour  exces  de 


(1)  Seule,  I'annulation  des  reglements  et  decisions  cxecutoires  fait  par- 
tie  du  contentieux  dit  de  I'annulation.  II  est  des  recours  en  annulation 
qui  font  partie  du  contentieux  de  pleine  juridiction,  par  exeraple  Taction 
en  annulation  d'un  march6;  le  jugement  d'annulation  n'a  d'aulorite, 
en  ces  derniers  cas,  qu'entre  les  parties  (Comp.  ci-dessous,  n"  125). 
Kenaro.  -  8 
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pouvoirot  uncertain  nombre  de  pourvois  analogues  (*).  lis  ne 
peuvent  etre  inlroduits  qua  raisonde  la  lesion  dun  droit  (non 
dun  simple  froissement  d'interet),  et  le jugement  n'a  d'auto- 
rite  qu'entre  la  partie  demanderesse  et  la  partie  defenderesse. 
Ces  proces  n'appartiennentpas  indistinctement  a  la  compe- 
tence des  tribunaux  administratifs  (2).  Est  tout  d'abord  reserve 
a  la  justice  judiciaire  le  contentieux  des  operations  de  la  ges- 
tion  privee.  Dans  la  gestion  publique  meme,  il  est  des  opera- 
tions qui  n'impliquent  aucun  usage  de  ce  pouvoir  arbitraire 
(le  Tadministration  ou  nous  avons  trouvc  la  raison  d'etre  de  la 
juridiction  administrative  (V.  ci-dessus,  n""  46,  53,  55,  58); 
le  recouvrement  des  contributions  indirectes  en  est  le  cas 
typique  :  I'individu  qui  veut  transporter  tant  d'hectolitres  de 
vin  fait  une  declaration  au  receveur  buraliste;  celui-ci  n'a 
qu'une  operation  d'arithmelique  a  faire  pour  fixer  la  somme 
a  payer;  aussi  le  contentieux  des  contributions  indirectes 
est-il  judiciaire.  Mais  il  en  est  autrement  des  contributions 
directes  :  ici  Tadministration  doit  se  livrer  a  un  travail  de- 
licat  d'appreciation  du  revenu  et  des  diverses  categories  de 
revenu  du  contribuable,  poiir  lui  faire  I'application  des baremes 
legaux  dans  la  redaction  du  «  nMe  »  (V.  le  titre  111  du  pre- 
sent ouvrage);  ce  n'est  pas  seulement  \e  volume  de  I'ope- 
ration  qui  est  plus  considerable,  c'est  son  caractere;  ie  pou- 
voir arbitraire  de  ladministration  entre  en  jeu  (dans  les 
limites  de  la  legalite  et  sous  le  controle  juridictionnel,  bien 
entendu);  I'operation  devient  «  administrative  »  et  non  plus 
seulement  mecanique  :  la  competence  est  aux  tribunaux 
administratifs  i'^). 

(1)  Ainsile  recoups  en  la  forme  du  recoups  pour  excfes  de  pouvoir,  qai 
est  une  voie  denulHt6  ouverte  conlpeles  delib^pations  desconseils  muni- 
cipaux  (V.  ci-dessous,  n"  126). 

(2)  Au  contraipc,  le  contentieux  de  I'annulation  des  decisions  ex6cu- 
toipes  est  toujours  administratif,  mfime  dans  les  affaires  int6ressant  la 
gestion  ppiv6e. 

(3)  Lecpit6pium  de  la  competence  des  tribunaux  administratifs  est  done, 
k  notre  avis,  du  c6t6  de  I'operation  administrative  el  non  du  cdl6  de  la 
nolion  de  service  public  :  ce  qui  est  plus  reslrictif;  c'est  ce  qui  permet 
de  consid6rer  le  contentieux  des  contpibutions  indipectes  comrae  natupel- 
lement  judiciaire  en  tout  ce  qui  a  trait  k  la  fixation  du  chiffre  de  I'impdt, 
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Du  reste  Tattribution  aux  tribunaux  administratifs  du  con- 
tentieux  des  operations  administratives  et  de  leurs  suites 
soull're  des  exceptions  qui  seront  indiquees  plus  tard  (V.  ci- 
dessous,  n"  123). 

ARTICLE   III.   —  La  fonction  publique. 

73.  —  Toute  entreprise  exige  nn  personnel ,  un  materiel,  des 
capitaux.  Les  capitaux  de  I'entreprise  administrative  sont  les 
impdts  et  le  domaine  prive,  dont  les  revenus  rejoignent,  dans 
les  caisses  publiques,  le  produit  des  impots;  les  biens  direc- 
tement  affectes  a  I'usage  du  public  ou  des  services  publics  en 
representent  le  materiel  :  c'est  le  domaine  public;  le  person- 
nel se  compose  de  fonctionnaires  et  d'auxiliaircs.  Le  fonc- 
tionnaire  est  le  citoyen  qui  est  incorpore  dans  les  cadres  de 
I'institution  administrative  (V.  ci-dessus,  n°  59) ;  I'auxiliaire 
est  la  personne  embauchee  soit  pour  assurer  temporairement 
une  suppleance,  soit  afin  de  pourvoir  a  un  travail  accidentel. 

ISauxiliaire  est  unsalarie;  il  est  lie  a  Tadministration  par 
un  contrat  qui  releve  de  la  gestion  privee  el  des  regies  du 
droit  civil;  dans  I'ensemble,  les  lois  dites  ouvrieres  lui  sont 
applicables  (par  exemple  les  lois  sur  les  accidents  de  travail); 
il  pent  entrer  dans  un  syndicat,  se  mettre  en  greve...;  en 
revanche,  il  ne  participe  ni  au  regime  des  pensions,  ni  aux 
avantages  du  «  statut  »  (V.  n"  80);  le  contrat  prend  fin,  sui- 
vant  le  droit  commun,  par  I'expiralion  du  temps  pour  lequel 
il  a  ete  passe,  ou  parle  conge  donne  par  I'une  ou  I'autre  partie 
dans  les  delais  convenus  ou  dans  les  delais  d'usage ;  les  enga- 
gements mutuels  qui  en  derivent  ne  peuvent  etre  modifies 
que  par  I'accord  des  contractants ;  le  contentieux  de  ce  contrat 
est  judiciaire.  En  bref,  I'auxiliaire  traite  avec  I'administra- 
tion  comme  on  traite  entre  etrangers  et  entre  egaux;  il  n'est 
pas  integre  dans  le  corps  administratif  :  la  theorie  de  la  fonc- 
tion publique  ne  le  concerne  pas. 


bien  qu'il  s'agisse  d'un  service  public,  raais  non  en  ce  qui  concerne  les 
operations  administratives  qui  s'y  rattachent;  la  jurisprudence  a  eu  I'oc- 
casion  de  faire  a  ce  sujet  des  distinctions  int6ressantes. 
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La  nomination  de  fonctionnaire  est  une  «  requisition  con- 
sentie  »  (V.  ci-dessus,  n°  51);elle  incorpore   I'agent   dans 
rinstitution  administrative  commc  Tacte  de  classement  incor- 
pore une  chose  dans  le  domaine  public.  Le  fonctionnaire  est 
I'organe  de  linstitution  administrative;  c'est  elle  qui  agit  par 
lui;  c'est  sa  responsabilite  qui  est  exposee  par  ses  actes.  II  n'y 
a  point  de  contrat  entre  eux,  mais  un  rapport  de  puissance  : 
la  hierarchic,  la  discipline ;  le  fonctionnaire  est  la  chose  de 
ladministration  et  les  garanties  qu'il  peut  avoir  contre  celle- 
ci  sont  de  nature  purement  legale  ou  reglementaire  (V,  ci- 
dessus,  n"  52).  Ces  garanties,  dont  il  faut  du  Veste  souhaiter 
I'accroissement,  ne  font  point  obstacle  a  ce  que  les  charges  du 
service  soient  augmentees  par  decision  unilaterale  de  I'admi- 
nistration;  il  suffit,  pour  echapper  a  la  censure  du  conseil 
d'fitat,  que  cette  aggravation    demeure  dans   I'ordre  de    la 
fonction,  telle  qu'elle  est  determinee  par  les  loisetreglements'^. 
Le  mot  d'  «  incorporation  »  n'est  peut-etre  meme   pas  assez 
energique  pourcxprimer  Tintimite  du  lien  qui  rattache  I'agent 
a  la  fonction  :  le  fonctionnaire  doit  etre  anime  de  I'esprit  de 
sa  charge  ;  parce  que  ce  lien  est  tout  interieur  et  disciplinaire, 
et  que  la  discipline  est  un  plan  intermediaire  entre  la  legalite 
et  la  moralite  (V.  ci-dessus,  n°  46),  le  fonctionnaire  doit  a 
son  service  quelque  chose  deplus  qu'un  salarie  a  son  patron  : 
ce  quelque  chose  qui  s'exprime  parfois  encore  de  nos  jours 
dans  le  serment  professionnel ;  entre  le  salarie  et  le- fonction- 
naire, il  y  a  toute  la  distance  du  contrat  au  serment.  La  greve, 
le  syndicat  de  fonctionnaires  ne  peuvent  done  se  concevoir. 
La  situation  nest  pas  egale  entre  I'agent  et  le  service  :  c'est 
la  situation  de  Torgane  vis-a-vis  du  corps,  de  la  partie  vis-a- 
vis du  tout;  aussi,  a  la  theorie  uniforme  du  conge  mutuel  qui 
regit  le  contrat  de  travail,  faut-il  substituer  deux  theories  dis- 
tinctes  :  celle  de  la  demission  et  celle  de  la  revocation,  — 
toutes  deux  dominees  par  la  consideration  primordiale  dcs 
necessitesdu  service.  Mais,  a  defaut  d'egalite,  la  situation  est 
du  moins  reciproque  :  le  corps  doit  la  nourriture  a  I'organe 

(1)  C'est  ainsi  qu'a  pu  6tre  impos^e  aux  iiistituteurs  publics,  sans  remu- 
neration compl6menlaire,  I'obligation  de  surveiilerlesenfanls  pondant  les 
repas  organises  entre  les  deux  classes  par  les  «  canlines  scolaires.  » 
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(]ui  se  doit  tout  au  corps;  dans  son  agencement  interieur, 
I'institution  administrative  fait  penser  (de  loin)  a  une  petite 
societe  communiste,  ou,  mieux,  a  une  immense  organisation 
familiale,  envers  laqueile  chacunest  tenu  a  tout  ce  qu'il  pent 
et  de  laqueile  il  attend  legitimement  tout  ce  qu'il  lui  faut. 

Cette  description  et  cette   comparaison  ne  sont  pas   une 
invention  de  jurisconsulte.  Elles  rendent  compte  tout  simple- 
ment  d'unetat  d'opinion  facile  a  constater.  L'ouvriers'engage 
au  service  d'un  patron  pour  un  temps;  il  sail  la  fragilite  de 
son  contrat;  il  a  conscience  de  garder   la   responsabilite  de 
son  avenir;  de  la  sans  doute  la  resistance  de  la  classe  ouvriere 
aux  prelevements  legaux  sur  la  pave  en  vue  de  la  retraite,  et 
parfois  aux  institutions  patronales  suspectes  de  «  river  »  le 
travail leur  a  I'usine.  L'attrait  des  fonctions  publiques,  c'est 
la  securite;  on  y  entre  habituellement  pour  y  faire  sa  car- 
riere;  une  «  place  du  gouvernement  »  est  un  «  bien  »  (V.  ci- 
dessus,  n°  32),  dont  I'avantage  le  plus  apprecie  est  de  mettre 
a  I'abri  du  risque  :  les  traitements  etaient  payes,  pendant  la 
guerre,  aux  fonctionnaires  mobilises,  et  leur  poste  garanti  au 
retour,  en  dehors  de  toute  loi  de  circonstancel  Les  fonction 
naires  comptent  tellement  sur  I'Etat  et  tiennent  tant  a  ses 
institutions  de  prevoyance,  qu'il  n'est  point  d'indemnite  ou 
allocation  complementaire   du    traitement   (cherte    de    vie, 
charges  de  famille,  regions  devastees....)  apropos  de  laqueile 
ils  ne  reclament  qu'elle  soit    frappee    de  retenue   pour    la 
retraite  :  ce  seul  rapprochement  est  tout  un  symbole. 

74.  —  Ces  traits  generaux  seront  precises  sous  les  numeros 
qui  suivent.  Au  prealable,  il  (M-het  de  considerer  les  diverses 
classifications  a  etablir  entre  les  fonctionnaires  (*).  II  y  a  des 
fonctionnaires  de  I'Etat,  des  departements,  des  communes,  des 
etablissements  publics.  II  y  a  des  fonctionnaires  nommes  et 
des  fonctionnaires  elus  (2).  II  y  a  des  fonctionnaires  a  temps 
et  des  fonctionnaires  a  vie  :  car  il  suffit  d'occuper  un  poste 


(1)  Nous  laissons  de  cot6  I'ancienne  distinction,  absolument  p6rim<^e, 
des  fonctionnaires  d'autorite  et  des  fonctionnaires  de  gestion. 

(2)  Nous  ne  nous  occuperons  pas  de  ces  derniers  dans  le  present  para- 
Sraphe(V.  ci-dessous,  n"*  135  et  suiv.). 
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pei'manent  pour  etre  incorpore,  serait-ce  temporairement, 
dans  les  cadres  de  radministration.  il  y  a  des  fonctionnaireg 
romuneres  par  des  traitemeiits  fixes,  d'autres  par  des  emo- 
luments proportionnels  au  rendement  de  leur  charge, 
ou  par  des  redevances  a  recouvrer  sur  le  public,  ou  par 
un  forfait  qui  met  a  leur  charge  les  salaires  de  leur  per- 
sonnel subalte  rne  i^i  ou  meme  les  frais  generaux  de  leur 
service  (2),  ou  par  plusieurs  de  ces  modes  a  la  fois;  la  gratuite 


(1)  II  s'agit  surtout,  mais  non  exclusivement,  des  agents,  qui  onl  a 
manier  des  deniers  publics  (tr»5soriers-payeurs  generaux,  receveurs  par- 
ticuliersdes finances,  receveurs  d'enregistrement...)  ou  qui  sont  pour  tout 
autre  motif  charges  d'une  responsahilite  personnelle  ^  raison  des  erreurs 
ommises  dans  leurs  services  (conservateurs  des  hypoth^ques)  :  il  faut 
bien  leur  laisser  le  choix  de  leurs  coUaborateurs  et  leur  donner  sur 
eux  toute  autorit^.  Ces  auxiliaires  ne  sont  done  point  des  fonclionnaires, 
mais  les  salaries  de  I'agent  responsal)le;  et  celui-ci  percoiL  des  «  fonds 
d'abonnement  »  pour  les  r6mun6rer;  I'Etat  n'a  pas  a  intervenir  dans  ses 
rapports  avec  ses  employes;  et  si  le  minist^re  (il  I'a  fait  parfois)  tentait 
de  s'y  immiscer,  par  exemple  pour  assurer  des  garanties  k  ces 
derniers,  il  commettrait  un  exces  de  pouvoir  qu'a  censur6  le  conseil 
d'Ktat  (Rappr.  le  d6cret  du  24  janv.  1921  relatif  au  slatut  du  personnel 
des  tr^soreries  g6n6rales  et  des  recettes  des  finances).  Dans  ces  derniers 
temps,  un  certain  nombre  de  receveurs  municipaux  ont  pourtant  eux- 
memes  demande  I'incorporation  de  leurs  employes  dans  les  cadres  du 
personnel  communal,  —  6videmment  en  vue  de  lui  procurer  le  b6n6fice 
de  la  participation  a  la  caisse  de  retraite  des  employes  municipaux,  et 
de  mettre  la  ville  dans  I'obligation  morale  de  leur  assurer  un  poste  a 
lout  6v6nement;  jusqu'ici  I'adminislration  centrale  n'a  pas  6Ieve  d 'objec- 
tion centre  cette  incorporation. 

(2)  Exemple  :  les  colleges  sont  des  ^tablissements  d'enseignement 
secondaire  fond^s  paries  communes,  qui  peu  vent  soil  les  adminislrerelles- 
mt^mes  en  regie,  soil  en  abandonner  la  gestion  fmanciere  au  «  principal » 
qui  les  administre  k  ses  risques  :  ce  fonctionnaire  devient  ainsi  en  mfinie 
temps  un  entrepreneur;  c'est  une  pr^uve  de  plus  qu'il  ne  faut  pas 
attribuer  une  valeur  absolue  aux  categories  juridiques.  En  somme,  la 
m6me  id6e  d'entreprise  est  au  fond  du  proc^d6  des  fond§  d'abonnement 
pour  frais  de  bureau,  frais  de  repr6sentation,  qui  sont  alloiK^s  a  une 
quantity  de  fonctionnaires  civils  et  militaires.  On  pourrait  indiquer  des 
situations  plus  complexes  encore,  par  exemple  celle  des  receveurs  bura- 
listesqui  sont  exclusivement  fonctionnaires  quand  ils  se  bornent  a  elTec- 
luer  les  operations  de  bureau  afffirentesi  la  recette  dont  ils  sont  titulaires, 
et  qui  sont  en  outre  fr^quemment  entrepreneurs  de  la  vente  du  tabac, 
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n'est  meme  pas  incompatible  avec  I'etat  de  fonctionnaire ;  et 
d'autre  partil  subsiste,  sousle  nom  d'  «  offices  »,  des  fonctions 
publiques  qui  constituent  non  seulement  des  «  biens  »  au 
sens  objectif  que  nous  avons  deja  rencontre,  mais  des  biens 
patrimoniaux  :  le  titulaire  a  le  droit  de  presenter  son  succes- 
seur  a  la  nomination  du  gouvernement  et  de  se  faire  payer 
par  celui-ci  I'exercice  et  la  transmission  de  ce  droit  de  pre- 
sentation. 11  y  a  des  fonctions  dont  les  avantages  ou  certains 
d'entre  eux  sont  garantis  par  la  loi,  ou  seulement  par  les 
reglements,  ou  ne  sont  point  garantis  du  tout.  11  y  a  des 
fonctionnaires  dotes  d'une  competence  individuelle  (ils  agis- 
sent  isolement),  etd'autres  dotes  d'une  competence  collegiate 
(ils  agissent  en  corps).  II  y  a  des  fonctionnaires  specialises 
dans  la  preparation  ou  I'eiecution  des  decisions,  et  dautres 
qui  sont  investis  du  pouvoir  de  decision.  Le  pouvoir  de 
decision  est  un  pouvoir  propre  pour  les  agents  auxquels  il 
est  attribue  par  les  lois  et  I'eglements ;  leur  superieur  hierar- 
chique  ne  peut  a  son  gre  I'exercer  en  leur  lieu  et  place  (c'est 
le  cas  des  prefets  en  une  foule  de  matieres,  en  vertu  des 
decrets  de  deconcentration,  V.  ci  dessous,  n°  129,  p.  219,  n.  2) ; 
les  autres  n'ont  le  pouvoir  de  decision  qu'en  vertu  d'une 
delegation  donnee  par  le  chef  de  service  dans  les  conditions 
ou  la  loi  autorise  cette  delegation  (V.  ci-dessous,  n°  84)  :  le 
superieur  hierarchique  peut  a  tout  moment  se  substituer  h 
eux  (1). 

75.  —  A  ce  sujet,  et  pour  eviter  toute  equivoque,  il  echet 
dobserver  que  I'expression  pouvoir  de  decision  est  prise  en 
deux  acceptions.  Nous  venons  de  I'entendre  du  pouvoir  de 
rendre  des  decisions  executoires.  On  peut  I'entendre  aussi 
du  pouvoir  d'impulsion  ou  de  direction,  lequel  est,  en  prin- 
cipe,  reserve,    pour  les  services    nationaux   aux   ministres, 

quand  ils  ne  font  pas  en  m6me  temps  le  commerce  d'articles  de  fumeurs, 
de  papelerie...  ou  ne  tiennent  pas,  par  dessus  le  march<5,  un  d6bit  de  bois- 
son  ;  cette  vari6t6  de  situations  individuelles  est  grosse  de  consequences 
au  point  de  vue  fiscal. 

(1)  Nous  pensons  que  le  lecteur  pourra  aisement,  d'apr^s'son  experience 
personnelle,  placer  des  exemples  sous  chacune  de  ces  multiples  cate- 
gories. 
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pour  les  services  departementaux  au  conseil  g;«';neral  et  pour 
les  services  municipaiix  an  conseil  municipal  et  au  maire. 

Le  pouvoir  de  rendre  des  d»'?ci$ions  execuloires  est  dis- 
tribue  a  de  nombreux  echelons  de  la  hierarchie  administra- 
tive. La  regie  est,  au  contraire,  que  le  pouvoirde  direction  est 
le  monopole  de  corps  ou  agents  representant,  non  la  compe- 
tence technique  appropriee  aux  divers  services  nationaux, 
regionaux  ou  locaux,  mais  les  interets  generaux  de  I'fitat,  du 
departement  ou  de  la  commune  :  corps  ou  agents  a  caractere 
politique  ou  d'origine  elective,  Leur  role  est  d'dssurer  la 
coordination  des  divers  services  et  de  leur  imprimer  une 
orientation,  lis  jouent  le  role  gouvernemental  vis-a-vis  de  la 
fonction  administrative  (Comp.  ci  dessus,  n°  3)  (').  Leur  mis- 
sion est  essentiellement  central isatrice;  elle  fait  contrepoids 
a  celle  des  agents  a  competence  technique,  qui  est  essentiel- 
lement decentralisatrice  (Comp.  ci-dessus,  n°  10);  et  c'est 
pourquoi  nous  nous  sommes  figure  un  etat  d'equilibre  entre 
I'administration  et  le  gouvernement.  plutot  qu'une  adminis- 
tration passive  dont  le  gouvernement  serait  le  moteur. 

Mais  a  cet  equilibre  par  opposition  tend  a  se  substituer  — 
comme  s'est  substitue  entre  le  pouvoir  legislatifet  le  pouvoir 
executif  —  un  equilibre  par  cooperation.  Le  mouvemenl 
democratique  tend  a  etablir,  dans  la  direction  des  services 
publics,  uije  collaboration  des  agents  a  competence  technique 
avec  les  agents  a  caractere  politique  ou  electif;  et  ce  mou- 
vement  se  poursuit  par  deux  voies  :  le  developpement  de  la 
decentralisation  par  services  et  des  etablissements  publics 
{W.  ci-dessus,  n°  61),  et  I'organisation  professionnelle  des 
fonctionnaires.  L'etablissement  public  est  un  service  codirige 
par  les  representants  du  gouvernement,  du  conseil  general 
nu  du  conseil  municipal  dune  part,  et  par  ceux  du  personnel 
technique  d'autre  part  (ainsi  les  Universites  par  une  assemblee 
elue  par  les  professeurs  et  presidee  par  le  recteur)  :  c'est  le 

(1)  Toutes  proportions  gardees,  le  rapport  eslle  mftme  entre  le  maire, 
le  conseil  municipal,  le  conseil  g(^n6ral,  d'une  part,  et  les  administrations 
communale  et  ddpartemenlale,  d'autre  part,  qu'entre  le  gouvernement 
proprement  dit  (President  de  la  R6publique  et  ministres)  el  I'administra- 
tion des  services  d'Etat. 
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gouvernement  qui  appelhe  les  agents  du  service  <*)  au  partage 
de  I'autorite  directrice.  L'association  prof^ssionnelle  de  fonc- 
tionnaires  i-)  vise  de  plus  en  plus  ouvertement  a  s'immiscer, 
non  seulement  dans  les  inlerets  corporatifs,  mais  dans  les 
inlerets  de  service  (V.  ci-dessus,  n°  59),  et  le  dernier  projet 
de  loi  portant  reglementdu  statut  des  fonctionnaires  (I"  juin 
1920)  les  y  habilite  formellement :  c'est  la  marche  a  la  con- 
quete  —  pacifique  ou  violente  —  du  meme  partage  de  i'autorite 
directrice  (3).  Ce  sont  la  les  germes  dune  renovation  de  la 
condition  juridique  des  fonctionnaires;  il  iniportait  de  les 
indjquer  avant  d'arreter  les  principes  qui  reglent  le  recrute- 
ment,  la  demission  el  la  revocation,  1-es  pouvoirs,  les  droits, 
les  obligations  et  la  responsabilite  des  fonctionnaires. 

y 
I.  —  La  condition  jaridique  des  fonctionnaires. 

76.  —  L'incorporation  des  fonctionnaires  dans  les  cadres 
des  administrations  publiques  s'effectue  par  la  nominatiou. 
La  nomination  pourrait  etre  envisagee  comme  une  simple 
decision  executoire,  dont  rell'et  ne  se  produit  qu'au  moment 
de  I'installation.  Mais  I'opinion  commune  s'est  tixee  en  sens 

(1)  Et  parfois  aussi  les  representants  du  public  b6n6ficiaire  de  ce  ser- 
vice (V.  ci-dessus,  n"  61). 

(2)  V.  ci-dessous,  n°  81 ,  la  difference  entre  l'association  de  fonction- 
naires qui  est  licile  et  le  syndicat  de  fonctionnaires  qui  doit  6tre  prohibe. 

(3)  Comp.  la  th6orie  de  la  «  nationalisation  industrialisee  »  des  services 
publics  et  en  parliculier  des  chemins  de  fer,  qui  a  6te  le  but  declare  de 
la  derniere  greve  des  cheminots,  au  debut  de  1920  :  on  se  souvient  des 
affiches  ou  il  etait  proclame  que  les  grevistes  ne  poursuivaient  la  satis- 
faction d'aucun  int6r6t  professionnel,  et  pr^tendaient  exclusivement  a 
une  reorganisation  du  service  sur  la  base  d'une  direction  a  Irois  :  le 
gouvernement,  le  personnel  et  les  usagers.  —  L'arabition  du  syndica- 
lisme  va  bien  au  dela  de  ce  partage,  dont  le  principe  semble  parfaite- 
ment  acceptable  dans  un  grand  nombre  de  services  publics  et 
commence  du  reste  a  s'organiser  sous  la  forme  de  I'etablissement 
public;  elle  vise  au  monopole  de  Tautorit^  directrice  au  profit  du  per- 
sonnel :  la  poste  aux  postiers  et  I'^cole  aux  instituteurs;  cette  th^se 
outranci6re  est  aussi  inadmissible  que  I'abus  des  intrusions  policiennes 
dans  le  fonctionnement  des  services  publics,  contre  loquel  «lle  constitue 
une  protestation. 
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contraire  :  le  Iraitement  court  de  la  nomination ;  et,  des  ct; 
jour,  I'eiat  du  fonctionnaire  est  si  bien  acquis,  qu'il  faut  user 
des  formes  de  la  revocation  pour  Ten  exclure,  alors  meme 
qu'il  n'aurait  pas  pris  possession  de  son  emploi. 

Le  pouvoir  de  nomination  appartient  au  President  de  la 
Republique  pour  les  fonclionnaires  de  ifitat,  en  vertu  de  la 
constitution,  sous  reserve  des  delegations  qu'il  peut  donner 
(V.  ci-dessus,  n°  33)  et  des  attributions  de  competence  faites 
directement  par  la  loi  a  un  certain  nombre  de  chefs  de  service 
(les  prefets  par  exemple).  Pour  les  fonclionnaires  des  depar- 
fements  et  des  communes,  ce  pouvoir  appartient,  respec- 
tivement,  au  prefet  el  au  maire,  sous  reserve  des  restrictions 
qui  resultent  de  la  lutelle  administrative;  or  ces  restrictions 
vopl  parfois  jusquau  retrait  du  pouvoir  de  nomination  qui 
est  alors  exerce  par  I'organe  de  tutelle;  c'est  le  cas  d'uri  grand 
nombre  de  fonclionnaires  communaux  (V.  un  exemple  ci- 
dessous,  n°  77  in  fine). 

Normalement,  la  nomination  est  faite  par  decretou  arrete; 
mais  il  a  ete  juge  que  I'omission  de  cette  formalite  ne  suffit 
pas  a  priver  des  garanties  legales  ou  reglementaires  I'agent  qui 
est,  en  fait,  incorpore  dans  les  cadres  de  I'administration. 

La  Declaration  des  droits  de  Chomme  a  pose  la  regie  de 
legale  admissibility  de  tons  les  Francais  aux  emplois  publics. 
EUe  s'entend  evidemment  de  ceux  qui  remplissent  les  condi- 
tions d'aptitude  prevues  pour  une  foule  d'emplois  par  les  lois 
et  reglements.  Independamment  des  conditions  d'&ge,  de 
moralite,  d'instruction,  etc.,  que  Ton  devine,  il  faut  signa- 
ler : 

A.  —  L'interdiction  d'enseigner  dans  les  ecoles  primaires 
publiques  prononcee  par  I'article  17  de  la  loi  du  30  octobre 
1886  contre  toutes  sortes  de  membres  du  clerge  (*). 

B.  —  Lesemploisreservesauxanciensmilitairps,envue  d'en- 
courager  les  engagements  et  rengagements,  en  vertu  de  I'ar- 


(1)  Rappr.  I'article  14de  la  loidu  l*'juillet  1901,  qui  interdit  I'enseigne- 
ment,  m6me  dans  les  6coIes  privees,  aux  membres  des  congregations  non 
auloris6es,  el  la  loi  du  7juillet  1904  qui  a  interdit  I'enseignement  aux  con- 
gregations m6me  autoris6es. 
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tide  73  de  la  loi  du  21  mars  1905'*),  et  les  emplois  reserves, 
dans  un  esprit  de  solidarite  nationale,  aux  reformesde  guerre, 
conformement  a  la  loi  du  17  avril  1916. 

77.  —  La  nomination  est  un  procede  de  recrutement  auto- 
ritaire,  qui  assure  tres  efficacement  la  discipline  du  personnel 
administratif  :  elle  n'offre  aucune  garantie  ni  pour  la  valeur 
professionnelle,  ni  contre  le  favoritisme,  la  coterie,  les  intri- 
gues politiciennes,  ni  pour  1'  «  esprit  de  corps  »  qui  repre- 
sente  une  force  morale  appreciable,  susceptible  d'etre  tournee 
au  profit  du  bien  public.  Aussi  entre-t-elle  en  combinaison 
avec  d'autres  proc6d6s  :  le  concours,  la  patrimonialite,  la 
cooptation  (2).  Leur  utilisation  se  borne  en  general  a  des  pre- 
sentations adressees  a  I'agent  investi  du  pouvoir  de  nomina- 
tion par  le  jury  qui  a  preside  aux  epreuves,  ou  par  le  titulaire 
de  I'office  en  consequence  d'un  contrat  de  cession  (V.  ci- 
dessus,  n°  74),  ou  par  le  corps  de  fonctionnaires  interesse  a  la 
nomination  (presentation  des  membres  des  Facultes  pour  la 
collation  des  chaires  ou  pour  I'attribution  du  decanat);  et 
cet  agent  garde  souvent  un  droit  d'option  entre  les  candidats 
presentes.  Dans  certains  cas,  il  est  meme  exige  des  concur- 
rents une  autorisation  prealable  a  toute  candidature,  et  la 
jurisprudence  incline  a  considerer  le  refus  d'autorisation 
comme  un  acte  discretionnaire. 

En  outre,  le  procede  de  la  nomination  est  parfois  entiere- 
ment  remplace  par  la  forme  contractuelle  (engagements 
militaires).  Cette  forme  ne  sert  qu'a  rendre  plus  sensible 
I'adhesion  du  fonctionnaire;  car.  Facte  d'engagement  une 
fois  souscrit,  le  militairetombe  dans  la  meme  situation  legale 
et  reglementaire  que  sil  avail  ete  «  appele  »;  et  c'est  pourquoi 
Thomme  qui  s'est  engage  «  pour  la  duree  des  hostilites  »  a  ete 
juge  irrecevable  a  se  reclamer  de  son  «  contrat  »  pour  refuser  la 
demobilisation  anticipee  de  sa  classe,  lorsqu'elle  est  ordonnee 
par  I'autorite  superieure. 


(1)  II  y  a  iciune  trace,  entre  beaucoup  d'autres,  des  exigences  ci-dessus 
signal6es  (n°  75)  de  la  coordination  des  services  publics. 

(2)  Rappr.  ce  qui  sera  dit  ci-dessous,  n»  80,  du  statut  des  fonction- 
naires. 
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Enfin,  la  combinaison  de  la  nomination  avec  la  presentation 
pent  affecter  un  autre  caractere  :  celui  d'une  modalite  de  la 
tutelle  administrative:  ainsi  le  receveur  municipiil  est  nomme 
par  arrete  prefectoral  ou  par  decret,  sur  une  liste  de  trois 
noms  presentee  par  le  conseil  municipal  (loi  du  5  avr.  48S4, 
art.  15G). 

78.  —  Tandis  que  la  nomination  produit  un  effet  immediat 
(V.  ci-dessus,  n"  76),  la  demission  est  inoperante  tant  qu'elle 
n'a  pas  ete  acceptee.  Le  fonctionnaire  est  tenu  de  restera  son 
])oste  jusqu'au  jour  ou  il  a  etc  reguJierenient  Televe;  sinon, 
il  encourrait  line  sanction  disciplinaire,  et,  en  cas  de  revo- 
cation, perdrait  ses  droits  a  la  retraite.  Habituellement,  il 
est  invite  a  assurer  le  service  jusqu'a  I'arrivee  de  son  suc- 
cesseur. 

La  revocation,  qui  n'est  que  la  plus  redoutable  des  sanctions 
disciplinaires,  nous  amene  a  traiter  une  question  plus  generale  : 
le  statut  des  fonctionnaires. 

79.  —  La  condition  de  fonctionnaire  comprend  une  serie 
d'avantages  etablis,  du  reste,  beaucoup  moins  dans  J'interet 
individuel  ou  corporatif  des  agents,  que  pour  en  favoriser  le 
recrutement  et  proteger  leur  juste  independance,  c'est-a-dire 
en  somme  dans  Tinteret  du  public  :  aussi,  en  general,  les 
agents  ne  peuvent-ils  ni  y  renoncer,  ni  en  consentir  la 
moindre  dimmution.  L'ensemble  de  ces  avantages  constitue, 
avec  les  devoirs  de  la  fonction,  le  statut  des  fonctionnaires,  au 
sens  le  plus  comprehensif  du  mot. 

Ces  avantages  (1)  sont  multiples.  iNe  parlous  pas  des  avan- 
tages honorifiques  (costume,  preseances...),  nide  la  protection 
speciale  qui  leur  est  accordee  par  la  loi  penale  contre  les 
outrages  et  violences  des  particuliers  (2)^  ni  du  privilege  de  juri- 
diction  dont  beneficient  certains  fonctionnaires  en  cas  de 
poursuite  correctionnelle  dirigee  contre  euxi3);et  remettons 


(1)  Nous  avons  tnontre  ci  dessus  (V.  n"  59)  qu'ils  sont  attaches  au  posle, 
d'une  facon  impersonnelle. 

(2)  Parexemple,  art.  222  ets.  du  code  p6nal,  art.  30  et  s.  de  la  loi  du 
29  juillet  1881  sur  la  presse. 

(3)  Code  d'instruction  criminelle,  art.  479  ets.,  483  els. 
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a  plus  tard  I'examen  des  .restrictions  apporteesa  leur  respon- 
sabilite  civile  (V.  ci-dessous,  n°  85). 

Les  avanlages  p6cuniaires  de  la  fonction  se  ramenent  aux 
traitements  et  aux  pensions.  Deja  nous  avons  signale  les 
modalites  que  pent  atfecter  la  remuneration  des  fonction- 
naires  et  fait  allusion  aux  accessoires  divers  qui  souvent  s'y 
adjoignent  (V.  ci-dessus,  n°^  73,  74);  il  faut  consulter  le  Bul- 
letin ofjiciel  du  ministere  de  la  Guerre  (partie  methodique, 
verho  Solde),  pour  sefaire  une  idee  de  I'incroyable  compli- 
cation a  laquelle  atteint  parfois  le  calcul  d'un  traitement. 

Les  pensions  sont  organisees  d'une  facon  toute  differente 
pour  les  fonctionnaires  de  I'Etat  et  pour  ceux  des  departements 
et  des  communes.  Les  premiers  subissent  des  retenues  sur 
leurs  traitements;  puis,  parvenus  a  un  certain  age  et  a  une 
certaine  anciennete,  ou  dans  certaines  conditions  d'infirmite, 
ils  sont  admis  a  demander  la  liquidation  de  leur  pension  (i); 
et  il  est  procede  a  cette  liquidation  d'apres  le  traitement, 
moyen  de  leurs  dernieres  annees  de  service  pour  les  fonction- 
naires civils,  d'apres  le  grade  pour  les  militaires.  II  est  en 
outre  alloue  des  pensions  aux  veuves  (mais  non  aux  veufs)  et 
aux  orphelinsmineurs.  Ces  regies  souffrentmaintes  modalites 
et  maintes  exceptions  (2);  et  nous  n'avons  rien  dit  du  regime 


(1)  La  demande  peut-6tre  rejelee.  Le  droit  a  la  retraite  est  acquis  a 
tel  age  et  telle  anciennete,  mais  il  faut  6tre  admis  a  I'exercer.  Avant  la 
loi  du  30  decembre  1903,  des  reglemenls  de  service  avaieat  fix6  des 
limites  d'age;  les  fonctionnaires  qui  les  avaient  atteintes  devaient  obli- 
gatoirement  etre  congedies,  et  par  consequent  obtenir  la  liquidation  s'ils 
avaient  I'anciennet^  voulue.  Ces  r^glements  ont  6te  abolis.  L'institutioa 
de  la  limite  d'age  ne  subsists  que  dans  rarmee,^dans  la  magistrature  et 
a  la  cour  des  Comptes,  a  raison  des  textes  legislatifs  speciaux  qui  les 
concernent. 

(2)  Ainsi  c'est  seulement  la  loi  du  1"  avril  1920  qui  a  astreint  aux 
retenues  les  membres  du  conseil  d'Etat,  les  pr6fets...  Nousrelevons  cette 
r^forme  parcequ'elle  .marque  une  heureuse  tendance  a  stabiliser  la  situa- 
tion des  pr6fets;  c'est  parce  que  les  prefets  apparaissaient,  dans  lar^a- 
lil6,  comme  des  agents  plus  politiques  qu'administratifs,  et  afm  de  les 
mettre  davantageala  discretion  du  gouvernement,  quel'onavaitsupprime, 
pour  eux,  I'attache  form6e  par  le  systeme  des  pr^levements  pour  la 
retraite.  Dans  un  esprit  analogue,  une  seconde  loi  du  m6me  jour  incor- 
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des  pensions  militaires  attribuees  en  cas  d'invalidite  impu- 
table au  service  :  regime  profondcment  renoiivele  par  la  loi 
du  31  mars  1919  (texte  amende  du  28  juillet  1921).  Les 
lonctionnaires  de  I'fitat  cotisent  obligatoirement  pour  la 
retraite ;  ces  cotisations  tombent  dans  les  ressources  generates 
du  Tresor;  et  les  pensions  sontserviessur  les  fonds  du  budget 
annuel. 

Cest,  au  contraire,  le  principe  de  la  liberie  et  de  la  mutualite 
subventionnee  par  les  conseils  generaux  et  municipaux,  qui 
regit  les  pensions  departementales  et  communales  :  ces  con- 
seils creent  des  caisses  de  retraites  ou  sen  abstiennent,  en 
fixent  les  reglements  et  les  subventionnentplus  ou  moins  lar- 
gement,  a  leur  gre;  les  agents  departementaux  etcommunaux 
ont  la  facultede  participer  ou  de  ne  pas  participer  a  ces  orga- 
nisations de  prevoyance  (Comp.  ci-dessous,  n°  166,  en  note). 

Ajoutons  que  le  traitement  ne  devient  un  droit  subjectif  de 
creance  qu'au  fur  et  a  mesure  des  echeances  mensuelles,  et 
la  pension  au  moment  de  la  liquidation.  Jusqu'alors,  ce  n'est 
que  I'avantage  d'une  situation  legale  et  reglementaire,  et  le 
fonctionnaire  demeure  par  consequent  expose  a  toutesles  rtuc- 
tuations  de  la  loi  et  des  reglements  (*>  :  ces  variations  sont, 
le  plus  souvent  a  I'avantage  des  fonctionnaires;  il  en  serait 
de  meme  des  reductions  dont  on  pent  envisager  I'eventualite. 

80.  —  Au  sens  etroit  et  usuel  du  mot,  onentend  par  statut 
des  fonctionnaires,  non  Tensemble  des  avantages  de  la  fonc- 
tion,  mais  un  systeme  de  garanties  qui  les  protege  contre  les 
decisions  arbitraires  de  leurs  superieurs  hierarcbiques  et  du 
gouvernement.  Cest  par  le  statut  que  les  avantages  de  la 
fonction  entrent  dans  la  categoric  des  «  biens  »,  dans  le  sen* 
que  nous  avons  dit  plus  haut  (V.  ci-dessus,  n*  52).  Le  statut 
a   pour  but  de   regler  les  conditions  du  recrutement  et  de 

pore  dans  les  cadres  administratifs  les  attaches  au  cabiaet  dupr<^fet  (Comp. 
ci-dessous,  n"*  156,  157). 

(I)  Void,  par  example,  une  disposition  de  Particle  4  de  la  loi  da 
30d6cembre  1913  modifiant  celle  du  9  juin  1833  surles  pensions  civiles  : 
'<  Les  dispositions  du  present  article  sont  applicables  k  toutes  les  pen- 
sions non  encore  inscrites  au  grand  livre  de  ia  dette  puhlique  lors  de  la 
promulgation  de  la  pr6senle  loi.  » 
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ravancement,  le  regime  disci plinaire  (V.  ci-dessous,  n"  151), 
la  collation  des  emplois  et  les  mutations  de  poste...  par  des 
tcxtes  qui  s'imposent  a  I'autorite  hierarchique  sous  la  sanc- 
tion du  recours  pour  exces  de  pouvoir  et,  eventuellement,  du 
recours  en  indemnite.  Le  statut  donne  par  la  loi  ofiFre  le 
maximum  de  garantie ;  le^  statut  donne  par  un  reglement  est 
bien  moins  sur,  d'abord  parce  que  I'exercice  du  pouvoir 
reglementaire  n'est  pas  entoure  d'une  procedure  qui  y  associe 
I'opinion  publique  (Comp.  ci-dessus,  n"  70),  ensuite  parce 
que,  si  I'autorite  hierarchique  est  liee  par  ses  propres  regle- 
ments  tant  qu'ils  existent,  elle  a  toujours  le  pouvoir  de  les 
modifier. 

A  I'exception  de  quelques  categories  (armee,  magistrature, 
enseignement  superieur  et  secondaire),  les  fonctionnaires  de 
TEtat  n'ont  point  de  statut  legal:  mais  les  statuts  reglemen- 
taires  sont  nombreux;  il  a  ete  depose  en  outre  plusieurs 
projets  de  statut  legal  :  le  dernier  porte  la  date  du  1"  juin 
1920.  La  loi  du  23  octobre  1919  modifiant  I'article  88  de  la  loi 
du  5  avril  1884  a  oblige  les  conseils  municipaux  a  donner  un 
statut  aux  fonctionnaires  locaux  dans  les  communes  de  plus 
de  5.000  habitants,  et  prevu  Fetablissement  d'un  reglement- 
type  applicable  dans  toutes  celles  dont  les  conseils  ne  se 
seraient  pas  conformes  a  ses  prescriptions.  La  loi  du  1"  avril 
1920  a^  decide  Fattribution  d'un  statut  au  personnel  des 
bureaux  des  prefectures  et  sous-prefectures  (*) ;  elle  en  a  fixe 
les  grandes  lignes,  et  renvoye  le  surplus  a  un  reglement 
d'administration  publique  et  a  des  arretes  prefectoraux  pris 
en  conformite  de  deliberations  des  conseils  generaux  et 
soumis  a  I'approbation  ministerielle.  Enfin,  aux  termes  de 
I'article  65  de  la  loi  du  22  avril  1905,  les  fonctionnaires 
de  toutes  les  administrations  publiques  ont  droit  a  la  commu- 
nication de  leurs  dossiers,  avant  d'etre  I'objet  d'une  mesure 
disciplinaire  ou  d'un  deplacement  d'office ;  la  jurisprudence 


(I)  Sur  la  situation  juridique  des  membres  de  ce  personnel,  V.  ci- 
dessous,  n°  157.  II  est  a  noter  que  la  loi  du  1"  avril  1920  ne  s'occupe 
que  du  recrutement  du  dit  personnel  et  de  la  constitution  des 
cadres. 
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a  decide  que  cette  garantic  cessait  en  ra<  Av  lmcnc  (V.  ci- 
dessus,  n"  68). 

Le  developpement  du  statul  des  fonclioniiaires  accuse  la 
distance  qui  separe  le  fonclionnaire  du  salarie  (V.  ci-dessus. 
n"  73);  s'il  le  protege  —  et  s'il  protege  avec  lui  le  public  — 
contre  Tabus  des  immixtions  politiciennes  dans  le  fonction- 
nement  des  services  publics  (l),  il  aboutit,  par  contre  coup,  a 
diminuer  la  liberte  du  choii  et,  plus  encore,  du  renvoi  des 
fonctionnaires.  De  la  suit  Timpossibilite  de  faire  peser  sur 
I'administration,  a  raison  du  fait  de  ses  agents,  la  tres  lourde 
responsabilite  mise  par  I'article  1384  du  code  civil  a  la 
charge  des  maitres  et  commettants  en  cas  de  faute  de  leurs 
preposes  :  responsabilite  qui  repose  justement  sur  la  liberte 
du  choix  et  la  liberte  du  renvoi.  Cette  consideration  pratique 
fait  pressentir  une  theorie  de  la  responsabilite  administrative 
tres  differente  de  la  th»';orie  de  la  responsabilite  civile  V.  t  i- 
dessous,  n°  85). 

81.  —  Les  associations  de  fonctionnaires  sont  une  autre 
garantie  des  avantages  de  la  fonction  i~).  Elles  different  des 
syndicats  en  ce  qu'elles  sont  placees  sous  le  regime  de  la 
legislation  generate  des  associations  (loi  du  1"  juill.  1901), 
et  non  sous  le  regime  de  la  legislation  syndicate  (lois  des 


(1)  II  sen  faut  que  ce  raal  soil  plus  grand  dans  not^e  pays  que  partout 
ailleurs.  Aux  Etats-Lnis,  le  pouvoir  de  nomination  est  exerce  par  le  Pr6- 
sidenl  et  le  S6nat,  et  il  est  de  tradition  que  le  S6nat  presse  le  President 
de  nommer  les  prol6g6s  des  senateurs  de  TEtat  int6ress6.  Le  President  a 
un  pouvoir  de  revocation  illimit^.  Ce  double  pouvoir  est  son  plus 
puissant  moyen  d'aclion  sur  les  memhres  du  Congres  :  il  les  tient  par 
la  menace  d'61iminer  les  candidals  de  leur  choLx  aux  emplois  adminis- 
tratifs.  II  n'y  ade  garantie  que  pour  les  juges.  La  politique  vicie  peut- 
elreradrainistrationdu  Vieux-.Vlonde;radministration  du  Nouveau-.Monde 
en  est  p6trie.  II  ne  faut  pas-oublier  qu'a  la  difference  du  regime  francais, 
qui  tend  a  placer  le  President  de  la  Uepublique  en  dehors  et  au-dessus 
des  partis,  la  constitution  ou  les  usages  am6ricains  font  du  President  un 
chef  de  parti;  ainsi  les  lonctions  publiques  sont  I'enjeu  des  querelles 
politiques,  et  les  services  publics  a  la  merci  des  changements  de  majo- 
riie  (Comp.  ci-dessus,  n"  3,  p.  9,  n.  i) 

(2)  Rappelons  qde  le  projet  du  1"  join  1920  prevoit  mfime  leur  inter- 
vention en  vue  des  int6r6ts  du  service  (V.  ci-dessus,  n°  75). 
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21  mars  1884  et  12  mars  1920)  (i).  L'interet  de  la  distinction 
est  surtout  d'empecher  les  associations  professionnelles  de 
fonctionnaires  d'entrer  dans  les  unions  de  syndicats  et  leurs 
membres  de  prendre  la  mentalite  syndicale  :  entre  le  droit 
de  se  syndiquer  et  le  droit  de  se  mettre  en  greve,  il  n'y  a 
evidemment  point  un  lien  indissoluble ;  mais  c'est  un  fait  que 
I'affiliation  syndicale  developpe  chez  les  fonctionnaires  la 
croyance  au  droit  de  greve  et  constitue  un  risque  contre  lequel 
I'administration  doit  se  premunir.  Les  associations  de  fonc- 
tionnaires ont  une  tout  autre  sphere  d'activite  que  les  syndi- 
cats :  la  deifense  du  statut  par  Texercice  du  recours  hierar- 
chique  et  du  recours  contentieux  (V.  ci-dessus,  n°  71),  —  un 
tout  autre  avenir  :  la  reforme  administrative  par  la  participa- 
tion du  personnel  technique  a  la  direction  des  services  pu- 
blics (V.  ci-dessus,  n"  75). 

82.  — ^  Le  caractere  essentiellement  moral  des  rapparts 
€tablis  entre  Tadministration  et  ses  agents,  Tintimite  du  lien 
qui  les  unit  (V.  ci-dessus,  n°  73)  rendent  beaucoup  plus 
difficile  I'enumeration  des  devoirs  du  fonctionnaire  que 
celle  des  obligations  qui  decoulent  du  contrat  de  travail.  La 
hierarchic  et  la  discipline  lui  imposent  une  soumission  qui 

(1)  Depuis  la  loi  du  12  mars  1920,  il  ne  suffit  plus,  pour  iaterdir« 
aux  fonctionnaires  de  se  syndiquer,  de  I'emarquer  qu'ils  ne  sont  point 
des  salaries  :  car  cette  loi  accorde  le  droit  de  se  syndiquer  aux  membres 
des  professions  liberales.  11  faut  constater  qu'ils  se  trouvent  dans  une 
situation  de  d^pendance  qui  esfexclusive  du  droit  syndical.  De  menie 
que  les  syndicats  peuvent  tout  possMer,  sauf  les  proprietes  de  nature 
incompatible  avec  leur  mission  (par  exemple,  les  fonds  de  commerce, 
parce  qu'ils  ne  peuvent  faire  le  commerce),  ainsi  ne  peuAent-ils  s'elablir 
qu'enlre  personnes  aptes  a  remplir  cette  mission  et  a  exercer  la 
capacite  correspondante ;  or,  dans  I'esprit  des  lois  de  1884  et  de  1920, 
cette  mission  et  cette  capacity  supposent  une  liberie  qui  n'appartient 
pas  aux  fonctionnaires  :  liberty  reciproque  du  patron  et  de  I'ouvrier. 
ind(§pendance  ide  la  profession  lib6rale  vis-a-vis  du  gouvernement  et 
du  public.  Pour  la  m6me  raison,  dans  la  mesure  ou  la  hierarchie 
ecclesiastique  est  reconnue  comme  telle  par  les  pouvoirs  publics  (Comp. 
ci-dessus,  n°  59),  le  b6n6fice  de  la  legislation  syndicale  doit  6tre  refuse 
aux  membres  du  clerge.  Quant  aux  fonctionnaires,  la  loi  du  12  mars 
1920  les  mettextuellementen  dehors  de  son  application  (Rappr.  ci-dessus, 
n°  66;  p.  102,  n.  1). 

G.  Renard.  9 
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varie,  sans  doute,  dans  sa  mesure,  suivant  les  services,  mais 
qui,  (ians  tons,  depasse  I'execution  stride  d'une  liste  irrevo- 
cablement  arretee  de  prestations. 

Cette  obeissance  ne  va  i)as  pourtant  jusqu'a  I'abdication 
de  toute  personnalite  :  sinon,  elle  serait  parfaitement  immo- 
rale(»). 

A.  —  Pour  quiconque  se  refuse  a  etablir  une  cloison 
rtanche  entre  le  domaine  du  droit  et  celui  de  la  morale 
(V.  ci-dessus,  n"  1),  c'est  un  probleme  juridique  que  celui 
(ies  droits  et  du  devoir  de  la  conscience  de  Tagent  subalterne 
vis-a-vis  de  Tordre  du  superieur  hierarcbique  :  le  fonction- 
naire  ne  pent  pratiquer  I'obeissance  que  jusqu'au  point  oil  sa 
conscience  lui  interdit  d'obtemperer ;  au  dela,  il  doit,  en  stride 
morale,  s'exposeraux  sanctions  qu'entraine  sa  resistance  pas- 
sive ;  et  ces  sanctions  doivent  lui  etre  infligees  (2)  :  car  si,  dans 
la  conduite  personnelle,  la  conscience  individuelle  est  souve- 
raine,  c'est  la  discipline  qui  doit  I'emporter  au  rein  de  I'insti- 
tution  administrative,  comme  c'est  la  loi  qui  doit  avoir  le 
dernier  mot  dans  les  rapports  de  I'administration  avec  les 
administres  (Comp.  ci-dessus,  n"  46,  et  ci-dessous,  n°  214). 

1)  Ce  serait,  au  surplus,  se  faire  une  conception  inexacte  du  role  du 
lonctionBaire  que  d'entendre  ce  devoir  d'obeissance  dans  le  sens  d'une 
passivil6  absolue.  Les  explications  que  nous  avons  donn6es  ci-dessus, 
n"  68,  font  ressortir,  au  contraire,  le  devoir  d'initiative  de  I'agent.  Si  le 
fonclionnaire  n'est  que  I'occupant  d'un  poste  pourvu  d'une  dotation 
impersonnelle  de  pouvoirs  et  d'altributions,  ou  il  entre  k  la  facon  de 
I'acteur  dans  le  personnage  cr66  paV  I'auteur  dramatique  (Comp.  ci- 
dessus,  la  th6orie  de  I'instilution,  n"  59),  il  ne  faut  pas  oublier  qu'on 
dit  de  certains  acteurs  qu'ils  ont  «  cr66  »  leur  rfile.  En  fait,  on  ne 
manque  pas  de  rappeler  aux^agenls,  el  parfois  aux  plus  humbles,  et 
dans  les  services  les  plus  autoritaires,  ce  devoir  de  I'iniliative  personnelle. 
V.  par  exemple  cette  instruction  que  nous  d6tachons  du  «  Livre  du 
grade  »  :  «  Le  soldat,  comme  tout  grade,  qui,  dans  certaines  circons- 
lances,  se  trouve  sans  ordres,  doit  cependant  agir  de  lui-mt^me.  II 
applique  son  intelligence  et  son  bon  sens  a  la  situation  actuelle  et  il 
s'inspire  de  la  facon  de  faire  et  des  intentions  de  ses  chefs  ».  Ce  n'est 
qu'un  commentaire  des  textes  r6glementaires;  mais  il  est  hors  de  doute 
qu'il  en  exprime  bien  I'esprit. 

'2)  II  est  vain  d'essayer  de  r6soudre  ce  redoutable  problfeme  par  la 
demission,  puisque  celle-ci  n'affranchil  le  fonctionnaire  du  devoir  d'ob^is- 
sance  qu'4  partir  du  moment  ou  elle  est  accept6e  (V.  ci-dessus,  n°  78). 
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B.  —  Le  fonctionnaire  est  tenu  d'obeir,  meme  aux  ordres 
de  service  qu'il  juge  contraires  a  la  loi;  car  la  hierarchie 
interpose,  entre  la  loi  et  lui,  un  corps  de  doctrines  interpreta- 
tives,  dont  la  portee  juridique  est  nulle  vis-a-\'is  du  public 
ou  des  triLunaux,  mais  dont  le  sens  est  absolument  imperatif 
pour  les  agents  administratifs  compris  dans  cette  hierarchic; 
la  reside  precisement  la  difference  entre  I'administration  et 
la  juridiction  (V.  ci-dessus,  n"  58).  II  en  serait  autrement  si 
I'execution  de  I'ordre  comportait  une  infraction  a  la  loi 
penale;  le  devoir  hierarchique  ne  constituerait  pas  une 
justification  devant  le  tribunal  repressif ;  cette  solution  rigou- 
reuse  est  imposee,  au  moins  pour  les  «  crimes  de  sang  »,  par 
I'articie  327  du  code  penal  (^);  il  n'y  a  aucune  raison  pour 
ne  pas  I'etendre  aux  autres  delits;  mais  Ton  comprend  la 
tendance  de  la  jurisprudence  a  I'appliquer  avec  moderation, 
surtout  dans  I'armee,  oi^i  Ton  pourrait  meme  arriver  a  I'ecarter, 
en  remarquant  que  le  refus  d'obeissance  est  lui-meme  un 
delit,  de  telle  sorte  qu'a  le  prendre  a  la  lettre,  il  serait  impos- 
sible d'eviter  une  condamnation  penale  sans  en  encourir 
une  autre  (2). 

C.  —  Le  fonctionnaire  est  tenu  au  loyalisme  vis-a-vis  de 
la  forme  donnee  par  la  constitution  au  gouvernement  du 
pays.  Ce  devoir,  qui  s'impose  du  reste  a  tout  citoyen,  ne 
merite  d'etre  releve  que  parce  que,  pour  le  fonctionnaire,  il 
n'est  pas  seulement  un  devoir  de  conscience,  mais  un  devoir 
de  discipline  (V.  ci-dessus,  n"  46),  dont  la  violation  entraine 
des  sanctions.  Mais  il  ne  differe  en  rien,  dans  son  etendue, 
du  devoir  du  premier  venu  :  le  fonctionnaire  est  libre  de  ses 
opinions.    Le   serment   professionnei  a  ete  maintenu  pour 

(1)  «  II  n'y  a  ni  crime  ni  d6lit,  lorsque  rhornicide,  les  blessures  et  les 
coups  6taient  ordonn^s  par  la  loi  et  commandos  par  Tautorit^  16^ilime  »  : 
le  commandement  de  I'autorite  legitime  ne  suffit  done  pas  k  exon6rer 
I'auteur  de  ces  difF6rents  actes;  il  faut  encore  qu'il  soil  conforme  a  la  loi, 

(2)  Ce  serait  une  sublilite  de  repondre  que  le  refus  d'obeissance  ne 
serait  pas  punissable,  puisque  la  resistance  6tait  ordonn^e  par  la  loi.  II 
I'aul  n'fitre  jamais  entr6  dans  une  caserne  pour  se  satisfaire  d'une  pareille 
rh6torique.  —  Rappr.  I'obligation  pour  tout  agent  public  de  se  refuser 
k  toute  participation  a  I'^tabiissement  ou  au  recouvrement  d'impots  non 
autoris6s  par  la  loide  finances  annuelle,  ci-dessous,  n°  183. 
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certains  agents;  Ic  serment  politique  a  ete  aboli  pour  tous. 
Est-il  besoin  d'ajouter  que  le  fonctionnaire  n'a  pas  l;i 
moindre  obligation  vis-a-vis  des  partis  qui  se  succederit  aw 
pouvoir,  et  que  tout  abus  d'influence  de  ce  cote  doit  etre 
sevcrement  reprouve  ? 

83.  —  Le  devoir  primordial  du  fonctionnaire  est  de  rem- 
plir  ses  fonctions  quoiqu'il  arrive;  do  cc  principe  decoule 
I  interdiction  de  la  gr6ve  des  fonctionnaires.  Celte  interdic- 
tion resulte  de  ia  nature  meme  de  la  situation  juridique  des 
fonctionnaires  :  une  incorporation,  disions-nous,  non  une 
relation  contractuelle  (V.  ci-dessus,  n°  73) ;  on  ne  concoit  pas 
le  refus  de  service  oppose  par  Torgane  au  corps  dont  il 
fait  partie.  Elle  resulte  de  la  notion  de  service  public  (V.  ci- 
dessus,  n°  66)  et,  sous  ce  rapport,  se  rattache  au  meme  ordre 
que  Tinalienabilite  du  domaine  public  (V.  ci-dessous,  n°  91)  : 
car  ni  les  personnes  ni  les  choses  necessaires  au  fonctionne- 
ment  d'une  entreprise  dont  la  regularite  est  un  besoin 
public  de  premier  ordre,  ne  peuvent  s'y  soustraire  ou  y  etre 
soustraites  pour  quelque  cause  et  de  quelque  maniere  que 
ce  soit.  Elle  se  justifie  comme  le  pouvoir  autonome  de  I'ad- 
ministration,  lequel  provient,  disions-nous,  du  devoir  d'assu- 
rer,  avant  tout,  le  fonctionnement  des  services  publics,  quand 
bien  meme  les  previsions  de  la  loi  se  trouveraient  defaillantes 
(V.  ci  dessus,  n"  68).  Elle  resulte  de  la  surbordination  indis- 
pensable des  interets  corporatifs  des  agents  a  linteret  public 
dont  ils  sont  les  serviteurs.  Elle  est  compensee,  du  reste,  par 
les  garanties  speciales  etablies  par  les  lois  et  reglements 
lixant  le  statut  des  fonctionnaires  (V.  ci-dessus,  n°  80),  et  par 
les  recours  contentieux  qui  les  sanctionnent.  Elle  est,  en 
definitive,  partie  integrante  de  tout  le  systeme  du  droit  admi- 
nistratif. 

Ce  principe  permettrait  d'envisager  la  repression  penale  de 
la  greve  des  fonctionnaires;  quant  a  present,  la  repression 
est  purement  disciplinaire  ;  et  nous  savons  deja  qu'en  cas 
de  greve,  les  penalites  disciplinaires  peuvent  etre  infligees 
sans  observer  les  formes  prescrites  par  le  statut  (V.  ci- 
dessus,  n"  68).  Mais,  a  dire  vrai,  c'est  plAtot  a  des  moyens 
preventifs  quit   faut  recourir;    I'objectif  est  d'eloigner  des 
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foiictionnaires  I'esprit  de  greve,  c'est-a-dire  I'illusion  qu'ils 
sont  «  des  travailleurs  comme  les  autres  » ;  c'est  une  CEuvre 
d'education  juridique,  d'abord,  —  endonnant  a  ce  mot  toute 
sa  portee  morale  et  civique;  et  c'est  aussi  le  resultat  a  esperer 
dune  reforme  administrative  qui,  en  associant  les  fonction- 
naires  a  la  direction  des  services,  leur  ferait  prendre  cons- 
cience de  leur  veritable  condition  juridique  et  de  la  responsa- 
sabilite  qu'elle  engendre  envers  le  public  (V.  ci-dessus, 
n"  75)  (1). 

84.  —  Le  fonctionnaire  doit  remplir  personnellement  ses 
fonctions.  La  d616gation  est  donc,sauf  exceptions,  prohiboe; 
et  lorsqu'elle  est  permise,  elle  ne  presente  pas  le  caractere 
d'un  mandat,  mais  d'une  nomination.  II  s'en  suit  qu'elle 
n'est  possible  que  lorsque  la  loi  I'autorise,  dans  les  formes 
([u'elle  prescrit,  et  au  profit  de  celui  ouceux  que  la  loi  designe 
comme  susceptibles  de  la  recevoir.  Le  delegue  n'agit  pas  au 
nom  ni  sous  la  responsabilite  du  delegant;  car,  ou  il  commet 
une  faute  personnelle,  et  il  ne  s'oblige  que  lui-meme;  ou  il 
commet  une  faute  de  service,  et  il  n'oblige  que  le  patrimoine 
administraif  (V.  ci-dessous,  n"  85).  Le  delegue  prend  done 
€ntierement  la  place  du  delegant;  si  celui-ci  pent  etre  qualifie 
pour  lui  donner  des  instructions,  c'est  exclusivement  par  le 
jeu  du  pouvoir  hierarchique,  non  par  I'effet  d'un  mandat. 

II.  —  ThSorie  de  la  responsabilite. 

85.  —  «  On  est  responsable,  est-il  ecrit  dans  I'article  1384, 

(1)  Des  raisons  qui  portent  a  prohiber  la  greve  dans  les  services  publics, 
il  n'en  est  qu'une  qui  touche  les  agents  des  services  concedes,  lis  ne 
sont  pas  fonctionnaires ;  mais  la  regularite  d'exploitations  telles  que  les 
chemins  de  fer  importe  autant  a  I'int^rfit  public  que  celle  des  postes.  En 
revanche,  il  est  delicat  de  trapper  les  agents  des  concessionnaires  d'une 
interdiction  absoluede  faire  greve,  alors  que  le  rendement  des  r6seaux  est, 
non  pour  le  Tr^sor  public,  mais  pour  des  actionnaires.  Le  regime  de  la 
concession  aboutit  sur  ce  point  a  une  impasse.  Le  precede  usite  pour  con- 
traindre  les  gr6vistes  a  rejoindre  leur  poste  est  de  les  convoquer  pour 
une  p6riode  d'instruction  militaire  dans  les  sections  de  chemins  de  fer 
de  c^mpagne;  le  conseil  d'Etat  tient  ce  proc^de  pour  r6gulier;  mais  il 
n'est  pas  applicable  dans  les  autres  services  c6nced6s,  et  ce  n'est  qu'ua 
«xpedien4.  Comp.  ci-dessous,  n"  HI,  p.  183,  n.  1. 
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^  1  du  code  civil,  non  seulement  du  dommage  que  Ton  cause 
par  son  propre  fait,  mais  encore  de  celui  qui  est  caus»';  par 
le  fait  des  personnes  dont  on  doit  repondre,  ou  des  chos«s 
que  Ton  a  sous  sa  garde  ». 

Le  dommage  cause  «  par  le  fait  des  personnes  dont  on 
doit  repondre  »  donne  lieu  a  la  double  responsabilite  du 
«  prepose  »  qui  la  comrhis  et  du  «  maitre  »  qui  a  choisi  ce 
prepose;  la  base  de  la  responsabilite  du  maitre  est  le  contrat 
intervenu  entre  lui  el  son  prepose.  Ge  type  de  responsabilite 
lient  une  place  considerable  dans  la  pratique  civile;  dans 
la  vie  administrative,  son  application  est  reduite  a  la  gestion 
privee  (V.  ci-dessus,  n"  50)  :  exploitation  du  domaine  prive 
ou  des  entreprises  privees  de  Tadministration  (the&tres,  etc.), 
dont  les  agents  ne  sont  point,  du  reste,  des  fonctionnaires, 
mais  des  salaries. 

La  responsabilite  du  dommage  cause  par  les  «  choses  que 
Ton  a  sous  sa  garde  »  ne  tient  jusqu'a  present  qu'une  place 
modeste  dans  la  pratique  civile ;  elle  est  le  fond  de  la  tbeorie 
de  la  responsabilite  administrative  (*). 


(1)  Bien  qu'en  principe  nous  nous  soyons  interdit  toute  citation  de 
jurisprudence,  afin  d'all^ger  eel  ouvrage,  11  est  impossible  de  laisser 
ignorer  les  termes  de  I'arrfit  fondamental  en  matiere  de  responsabilil6 
administrative,  rendu  par  le  Tribunal  des  Conflits  le  8  f6vrier  1873  : 
«'  La  responsabilite  qui  peut  incomber  al'Etat  pour  les  dommages  cau- 
->  s6s  aux  particuliers  par  le  fait  des  personnes  qu'il  emploie  dans  les 
»  services  publics  ne  peut  fitre  r6gie  par  les  principes  qui  sont  6tabli» 
»  dans  le  code  civil  pour  les  rapports  de  particulier  a  particulier;  cette 
»  responsabilite  n'est  ni  g^n^rale  ni  absolue;  elle  a  ses  regies  "spt5ciales 
)'  qui  varient  suivant  les  besoins  du  service  et  la  n6cessit6  de  concilier 
»  les  droits  de  I'Etat  avec  les  droits  priv6s  ».  On  remarquera  I'insistance 
avec  laquelle  le  Tribunal  des  Conflits  6carte  le  principe  d'une  responsa- 
bilite abstraile,  conslante  el  toujours  6gale  a  elle-meme,  telle  que  la 
responsabiliie  elablie  k  la  charge  des  particuliers.  La  responsabilite 
adminislrative  est  adapiee,  pour  chaque  service,  k  ses  besoins  propres; 
sans  doule  il  y  a  des  directions  generates;  mais  elles  ne  s'appliquent 
<|u'i  coup  de  decisions  d'espece,  et  le  Tribunal  des  Conflits  prendsoin  de 
r6server  la  Ires  large  appreciation  des  circonstances  propres  a  chaque 
<a3  particulier.  C'est  du  reste  I'un  des  trails  les  plus  saillants  de  I'es- 
pril  du  droit  administratif  que  cetle  defiance  des  formules  abslraites  et 
rigides  (Comp.  ci-dessous,  4  propos  de  la  domanialile,  n**  97,  in  fine  et 
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Le  fonctionnaire,  avons-iious  dit,  n'est  pas  lie  a  Tadminis- 
tration  par  un  contrat  qui  engendre  des  obligations  de  per- 
sonne  a  personne,  mais  par  une  incorporation  qui  en  fait 
I'organe  du  service  public.  La  faute  qu'il  commet  dans 
Texercice  de  sa  fonction  n'est  done  point  sa  faute,  mais  la 
faute  du  service;  le  service  est  fautif  par  le  fait  de  I'agent,  et 
sans  que  cet  agent  encoure  aucune  responsabilite  person- 
nelle,  comme  la  personne  humaine  est  fautive  par  le  bras 
qui  a  frappe;  cette  responsabilite  est  du  type  de  la  respon- 
sabilite a  raison  du  prejudice  cause  par  les  «  choses  que  Ton 
a  sous  sa  garde  »  (i).  Un  agent  de  police  renverse  maladroite- 
ment  un  passant  en  courant  apres  un  malfaiteur ;  la  mala- 
dresse  est  le  fait  du  service  de  la  police;  ce  service  etant 
municipal,  la  commune  est  responsable;  I'agent  est  irres- 
ponsable.  Au  contraire,  I'accident  cause  par  I'imprudence 
du  conducteur  d'une  voiture  particuliere  donne  ouverture  a 
la  double  responsabilite  du  conducteur  et  de  son  maitue.  Ces 
solutions  font  corps  avec  le  contraste  de  la  condition  des  fonc- 
tionnaires  et  de  la  condition  des  salaries.  La  solution  de  notre 
droit  administratif  a,  pour  les  administres,  I'avantage  de  leu'r 
donner  prise  sur  ladministration  qui  est  toujours  solvable  i~), 
et,  pour  les  agents,  celui  de  constituer  a  la  fois  une  garantie 
(V.  ci-dessus,  n°  79)  el  un  encouragement  a  1 'initiative. 

Mais  il  y  a  une  limite.  La  faute  qui  engage  la  responsabilite 


102,  p.  167,  n.  1,  et,  4  propos  des  contrats,  n°  110.  Rappr.  la  conclusion 
de  cet  ouvrage,  n°  214). 

(1)  Le  pouvoirhi6rarchique  presente  uncaractere  analogue  au  pouvoir 
du  chef  de  famille  sur  sa  femme,  ses  eafants,  leurs  femmes  et  leurs 
enfants,  tel  que  le  concevait  le  vieux  droit  romain,  pouvoir  a  peine  dis- 
semblable  de  celui  qui  s'exercait  sur  iesclave.  Dans  I'exercice  de  ses 
attributions,  I'agent  est  ainsi  la  chose  de  radministration.  En  dehors  de 
ses  fonctions,  ilesl  un  citoyen  comme  les  autres;  c'est  pourquoi  ses  fautes 
n'engagent  plus  I'administration  (Comp.  ci-dessus,  n"  61). 

(2)  En  Angleterre  et  aux  Etats-Unis,  radministration  est  irresponsa- 
ble,  mais  les  poursuites  sont  toujours  possibles  centre  I'auteur  du  dom- 
mage;  la  victime  doit  done  rechercher,  a  ses  risques  et  perils,  celui  des 
agents  auquel  est  imputable  la  faute;  et,  I'ayant  trouv6,  elle  est  encore 
expos6e  au  risque  de  son  insolvabilit6.' La  superiorite  du  regime  fran- 
cais  est  affirmSe  par  de  nombreux  jurisconsultes  de  ces  pays. 
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de  radministration,  a  I'exclusion  de  ce.Ue  de  I'agent,  corres- 
pond aux  negligences,  aux  iriiperfections,  aux  erreurs  qui 
sont  la  rancon  de  toute  activite  conduite  avec  une  diligence 
normale  et  une  circonspection  moyenne;  les  agents  admi- 
nistratifs  ne  sont  pas  des  surhommes,  mais  tout  simplemenl 
de  bons  serviteurs;  on  ne  leur  en  deinande  pas  davan- 
tage.  II  est  une  autre  categoric  de  fautes  qui,.bien  que  com- 
mises  au  cours  de  I'execution  du  service  ou  dans  les  lieux 
oil  s'effectue  le  service,  se  detachent  de  celui-ci  soit  par 
leur  caractere  intrinseque  soit  par  I'intention  dans  la- 
quelle  elles  ont  ete  commises  :  c'est  le  cas  du  maire  qui 
fait  sonner  les  cloches  de  I'eglise  pour  un  enterrement 
civil,  de  I'instituteur  qui  tient  dans  sa  ciasse  des  propos 
antipatriotiques...  Une  pareille  faute  —  dite  faute  person- 
nelle,  par  opposition  a  la  faute  de  service —  expose  la  res- 
ponsabilite  personnelle  de  I'agent;  mais  elle  nexpose  plus 
celle  jie  Tadministration  :  ce  n'est  plus  I'organe  qui  I'a 
commise,  mais  Thomme.  Au  contraire,  I'application  du 
droit  civil  comporterait,  ici  encore,  le  cumul  des  deux  res- 
ponsabilites.  Conforme,  elle  aussi,  a  la  doctrine  juridique 
de  la  fonction  publique,  cette  solution  a  le  merite  de  tenir 
compte  de  lobservation  ci-dessus  relevee  (V.  n"  80),  savoir 
que  I'administration  ne  choisissant  pas  et  ne  congediant  pas 
ses  fonctionnai res  avec  la  liberie  d'un  «  maitre  »  envers  ses 
«  proposes  »,  ne  peut  encourir  lameme  responsabiliie  a  raison 
de  leurs  agissements  coupables  (Rappr.  n°  74,  p.  118,  n.  1). 
La  regie  du  non-cumul  des  responsabilites  aboutit  a 
reduire  le  gage  de  la  victime  au  patrimoine  personnel  de 
I'agent,  dans  les  circonstances  memes  oii,  le  plus  souvent, 
la  faute  est  le  plus  grave.  L'esprit  d'equite  qui  anime  la 
jurisprudence  administrative  et  la  porte  a  plus  de  souplesse 
que  la  jurisprudence  jvidiciaire,  a  suggere  au  conseil  d'fitat, 
en  ces  dernieres  annees,  la  pensee  que  certaines  fautes  per- 
soiinetles  avaient  pu  etre  facilitees  par  des  defaillances  de  la 
discipline  administrative  qui  constituent,  elles,  des  fautes  de 
service  :  un  soldat  a  emporte  des  grenades  en  permission; 
11  blesse  une  personne  en  manipulant  cet  explosif ;  a  sa 
faute  personnelle  peut  se  juxlaposer  une  faute  de  service,  — 
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I'insuffisance  de  la  surveillance  exercee  au  corps,  qui  est  la 
cause  indirecte  de  I'accident  W.  Ce  cumul,  qui  repose  sur  un 
principe  different  et  suppose  des  conditions  autres  que  le 
cumul  des  responsabilites  ciriles  (2),  souleve,  quant  a  son 
application,  de  serieuses  difficultes,  a  raison  de  ce  que  I'une 
des  responsabilites  etant  appreciee  par  la  juridiction  admi- 
nistrative etl'autre  par  la  juridiction  judiciaire  (V.  ci-dessous, 
n°  86),  il  y  a  lieu  d'aviser  aux  moyens  pratiques  d'empecher 
que  la  victime  soit  indemnisee  deux  fois;  dans  cette  voie  tres 
recemment  ouverte,  la  jurisprudence  est  encore  dans  les 
tatonnements. 

86.  —  La  discrimination  de  la  faute  personnelle  et  de  la 
faute  de  service  est  delicate,  parfois  subtile.  Les  formules 
ont  quelque  peu  varie.  Lessentiel  est  de  fixer  le  moven  de 
'procedure  par  lequel  elle  s'etablit. 

Sous  le  regime  de  la  constitution  de  I'an  YUI,  dont  I'ar- 
ticle  75  est  demeure  en  vigueur  jusqu'au  decret  du  19  sep- 
tembre  1870,  ies  particuliers  ne  pouvaient  poursuivre  les 
fonctionnaires,  autres  que  les  ministres,  qu'apres  avoir 
obtenu  I'autorisation  du  conseil  d'Etat.  C'est  par  application 
de  cet  article  —  qui,  du  reste,  visait  les  poursuites  penales  — 
que  le  conseil  d'Etat  elabora  la  distinction  de  la  faute  per- 
sonnelle et  de  la  faute  de  service  :  il  accordait  I'autorisation 
dans  le  premier  cas  et  la  refusait  dans  le  second. 

Apres  I'abrogation  de  Tarlicle  75,  les  poursuites  ayant  ete 
affranchies  de  toute  entrave,  la  question  se  posa  sur  le  ter- 
rain de  la  competence;  lestribunaux  administratifs  etant  seuls 
competents  pour  condamner  I'administration,  et  les  tribu- 
naux  judiciaires  pour  condamner  I'agent,  la  discrimination 
de  la  faute   personnelle   et  de  la  faute    de   service  decoule 


(1)  L'administration  de  la  Guerre  a  regl6  des  indemnites  au  profit  des 
victimes  d'accidents  causes  par  des  automobiles  militaires  prises  au 
garage  par  des  soldats  pour  une  promenade  d'agrdiment.  La  faute  per- 
sonnelle etait  patente.  Mais  le  garage  etait  mal  surveille  :  et  c'est  une 
faute  de  service. 

(2)  En  droit  civil,  la  responsabilit6  du  maitre  est  encourue  de  plein 
droit  sur  la  base  d'une  prSsomplion  legale  et  irrefragable  de  «  mauvais 
choix  »  du  prepos6.-  En  droit  administratif,  la  victime  doit  prouver  le 
relachement  de  la  surveillance  ou  toute  autre  faute  de  service. 
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aujourd'hui  du  jeu  de  la  procedure  du  conflil;  elle  est  fixee 
par  la  jurisprudence  du  Tribunal  des  Conflits  (V.  ci-dessous, 
n»  424)  fi). 

87.  —  La  responsabilite  pour  faute  de  service  des  agents 
tient,  dans  le  contentieux  administratif,  une  place  d'autant 
plus  considerable  (fue,  dansses  rapports  avec  les  particuliers, 
I'administration  est  pourvue  du  privilege  d'execution  d'office 
(V.  ci-dessus,  n''48)  :  elle  realise,  sans  jugement,  Ics  droits 
qu'elle  croit  avoir;  et  le  contentieux  est  lie,  apres  coup,  sous 
forme  de  demande  en  indemnite  a  raison  d'une  execution 
fautive.  En  outre,  la  responsabilite  administrative  depasse 
bien  plus  largement  que  la  responsabilite  civile  le  point  de 
vue  de  la  faute  :  la  jurisprudence  consacre,  en  matiere 
d'administration,  une  ample  responsabilit6  sans  faute.  Elle 
est  fondee  sur  deux  principes  empruntes  au  droit  civil,  mais 
developpes  bien  au  dela  des  limites  serrees  ou  la  jurispru- 
dence judiciaire  en  enferme  Tapplication  :  I'enrichissement 
sans  cause  et  le  risque  cree  (2). 

L'obligation  de  compenser  I'enrichissement  realise  par  un 
patrimoine  aux  depens  d'un  autre  est  peut-etre  la  plus 
ancienne  de  toutes  les  notions  juridiques  :  nul  ne  doit  s'en- 
richir  aux  depens  d'autrui!  En  droit  administratif,  elle  s'est 
surtout  developpee  dans  la  matiere  des  dommages  perma- 
nents  resultant  des  travaux  publics  (V.  ci-dessous,  n°'  120  et 
suiv.).  La  suppression  d'une  source  par  le  percement  d'un 

(1)  Directement,  le  Tribunal  des  Gonllits  n'a  jamais  a  trancher  que  des 
questions  de  competence  :  le  plus  souvent  en  validanl  ou  en  annulant 
les  arritis  de  conpit  pris  par  les  prt^fets,  pour  soustraire  aux  tribunaux 
judiciaires  les  proems  qu'ils  estiment  leur  avoir  6t6  indilment  d6f^r6s, 
parce  qu'ils  rel^veot  de  la  juridiction  administrative.  Mais,  derri^re  les 
questions  de  comp<5tence,  il  n'est  pas  rare  qu'il  tranche  indirectement 
une  question  de  fond.  C'est(5galement  en  statuant  sur  la  competence  qu'il 
6lablit  laliste  des  acles  de  gouvernement  (V.  ci-dessus,  n»  53). 

(2)  II  suffit  de  comparer  la  table  des  matieres  d'un  livre  de  droit  civil 
el  celle  d'un  livre  de  droit  administratif,  pour  s'apercevoir  de  I'etendue 
in6gale  donn6e  au  d^veloppement  des  matieres  analogues,  et  se  rendre 
compte  que  le  droit  civil  est  beaucoup  plus  attach^  au  contrat  (point  de 
vue  de  I'acte  juridique)  et  le  droit  administratif  a  la  responsabilit6  (point 
de  vue  du  fait  juridique)  (Rappr.  ci-dessus,  n»  71,  p.  m,  n.  1). 
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tunnel  est  un  dommage  sans  faute,  d'ou  suit,  au-  profit  du 
service  public,  et,  par  suite,  de  la  collectivite,  un  avantageaux 
depens  d'un  proprietaire  :  Le  public  s'est  done  enrichi  au 
detriment  d'un  particulier;  celui-ci  doit  etre  indemnise.  De  la 
matiere  des  travaux  publics,  la  theorie  s'est  generalisee  :  elle 
embrasse,  par  exemple,  les  remboursements  dus  a  celui  qui 
s'est  immisce  dans  lagestion  des  affaires  d'une  administration 
publique  au  profit  de  celle-ci,  ou  au  fonctionnaire  qui,  ayant 
irregulierement  louche  des  deniers  publics,  puis  les  ayant 
employes  au  profit  de  I'administration ,  en  est  constitue 
comptable  envers  le  Tresor  :  il  ne  peut  opposer  la  compen- 
sation (V.  ci-dessous,  n°  105);  mais,  apres  avoir  effectue  le 
reversement,  il  peut  reclamer. 

La  responsabilite  de  I'administration  peut  encore  etre 
engagee,  en  dehors  de  toute  faute,  a  raison  de  ce  qu'elle  a 
cree  un  etat  de  choses  d'ou  resulte  un  risque  anormal,  par 
exemple  une  accumulation  d'engins  de  guerre  dans  le  voisi- 
nage  d'une  ville;  une  explosion  venant  a  se  produire,  I'admi- 
nistration doit  indemniser  les  victimes,  sans  qu'il  y  ait  a  se 
demander  si  la  catastrophe  est  imputable  a  une  mauvaise 
disposition  ou  a  un  defaut  de  surveillance  (atfaires  des  explo- 
sions du  fort  de  la  Double  Couronne  et  du  cuirasse  Liberie)  (i). 

D'autre  part,  dans  I'un  et  I'autre  cas,  le  demandeur  en 
indemnite  doit  justifier  d'un  dommage  special,  c'est-a-dire 
d'un  prejudice  qui  ne  lui  est  pas  commun  avec  I'ensemble 
de  la  collectivite  a  laquelle  il  appartient.  L'idee  de  responsa- 
bilite implique  toujours  celle  d'un  alignement  auquel  doit 
etre  ramenee,  par  voie  d'indemnisation,  une  situation  indi- 
viduelle  qui  la  depasse  (2) ;  et  c'est  ce  qui  a  porte  certains 
auteurs  a  lui  assigner  pour  fondement  I'egalite  des  citoyens 

(1)  Mais  un  risque  normal  ne  donne  pas  ouverture  a  la  responsabilite 
administrative;  il  est  inexact,  a  notre  avis,  que  TEtat,  le  departement  et 
la  commune  ressemblent  a  autant  d'organisations  d'assurance,  ou  les 
primes  soient  representees  par  I'imp6t;  le  principe  reste  que  le  cas  for- 
tuit  n'engage  pas  la  responsabilite  de  I'administration  ;  il  souffre  seule- 
ment  — et  depuis  peu  —  une  attenuation,  en  cas  de  risque  anormal. 

(2)  II  y  a  une  situation  sym6trique,  visee  par  la  legislation  sur  I'ex- 
propriation  pour  cause  d'utilite  publique,  savoir  la  «  contribution  de  la 
plus-value  »  (V.  ci-dessous,  n"  114). 
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devant  la  charge  du  fonctionnement  des  servu-es  publics  (^). 
Reconnaissons,  du  reste,  que  la  conception  de  dommage 
special  nest  pas  dune  telle  precision  que  I'application  de 
ces  principes  ne  donne  lieu  a  de  fret[uentes  hesitations. 

88.  —  Ces  principes  representent  le  droit  comnfiun.  Des 
textes  speciaux  y  apportent  une  foule  d'exceptions.  La  loi  a 
specialement  regie  les  responsabilites  encourues  en  cas  de 
troubles  et  d'emeutes  (V.  ci-dessus,  n"  56),  ou  par  le  fait  des 
membres  de  I'enseignement  public  (loi  du  20  juil.  1899 
modifiant  I'article  1384  du  code  civil).  Les  matieres  de  I'ex- 
propriation  pour  cause  d'utilite  publique  et  de  la  requisition 
militaire  ou  civile  forment  deux  compartiments  separes  de 
la  doctrine  de  Kenrichissement  sans  cause  (surl'uneetl'autre, 
V.  ci-dessous,  n"'  99,  p.  160,  n.  2  et  113  el  suiv.).  La  loi  du 
17  avr.  1919  est  une  charte  complete  de  la  reparation  des 
dornmages  causes  par  les  faits  de  guerre.  Celle  du  3  mai  1921 
organise  la  reparation  des  dommages  occasionnes  aux  tiers 
par  les  accidents  survenus  dans  les  etablissements  de  I'fitat 
ou  dans  les  etablissements  prives  travaillant  pour  la  defense 
nationale.  La  legislation  des  pensions  militaires  delimite  par 
un  forfait  les  droits  respectifs  des  agents,  de  leurs  ayants-droit 
etdes  administrations  publiques,  en  casde  dece'sou  infirmites 
imputables  au  service.  La  loi  du  24  juin  1919  (texte  amende 
du28juill.  1921)  regie  le  sort  des  victimes  civilesde  la  guerre. 
II  y  a  des  dispositions  particulieres  touchant  la  responsabilite 

de  ladministration  des  postes  et  telegraphes,   etc Nous 

nc  pouvons  entrer  ici  dans  I'examen  de  ces  multiples  varie- 
tes;  il  depasse  le  cadre  d'une  theorie  generate  de  la  fonction 
publique. 

ARTICLE  IV.  —  Le  domaine.  ♦ 

89.  —  Plan.  — Deja  nous  avons  indique  le  role  du  domaine 
dans  I'entreprise  administrative  et  fait  pressentir  la  distinc' 
tion  du  domaine  public  et  du  domaine  privi  (V.  ci-dessus, 
n"*  50  el  suiv).  Le  domaine  prive  est  une  masse  de  biens 
apparlenanl  aux  administrations  publiques,  mais  soumis  au 

(1)  Celle  opinion,  qui  aboutit  a  des  conclusions  pareilles  k  celles  de  kt 
th6orie  de  i'assurance  centre  les  risques,  encourt  la  m6me  critique. 
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regime  de  la  gestion  privee  (V.  ci-dessus,  n°'  50  et  s.),  c'est-a- 
dire,  d'une  facon  generale,  aux  regies  de  la  propriete  ordi- 
naire. Le  domaine  public  se  compose  de  biens  places  sous  un 
regime  propre  au  droit  administratif  et  caracterise  surtout 
par  rinalienabilite  et  Timprescriptibilite.  JNous  approfon-' 
dirons  cette  distinction  sous  un  premier  paragraphe.  11  y 
aura  lieu  ensuite  de  faire  connaitre  les  procedes  par  lesquels 
sont  arretees  la  consistance  et  les  limites  du  domaine  public 
[affectation  et  delimitation)^  puis  de  fixer  les  regies  qui 
gouvernent  la  gestion  du  domaine  public  par  les  administra- 
tions investies  du  pouvoir  domanial  et  P utilisation  du  domaine 
public  par  les  administres.  De  la  nous  passerons  a  I'etude  du 
domaine  prive.  Enfin  nous  renverrons  a  un  article  special 
deux  annexes  de  la  theorie  du  domaine  :  les  travaux  publics 
et  I'expropriation  pour  cause  d'utilite  publique. 

I.  —  Distinction  da  domaine  public  et  da  domaine  prive. 

90.  —  Voici  les  donn6es  du  probleme.  Parmi  les  biens  des 
personnes  morales  administratives,  il  en  est,  sinon  qui  repu- 
gnent  a  toute  appropriation  privee,  du  moins  que  leur 
nature  materielle  designe,  delle-meme,  comme  voues  plutot 
;i  I'usage  public  :  les  echancrures  du  littoral  maritime  aptes 
a  servir  d'abri  aux  batimenfs  sont  indiquees  pour  devenir 
des  ports,  havres,  rades;  de  meme  les  cours  d'eau  propres 
a  la  navigation  ou  au  flottage...  D'autres  ont  aujourd'hui 
la  meme  destination,  mais  leur  conformation  materielle  est  le 
resultat  de  travaux  decides  par  I'administration  et  realises  a 
sa  diligence  :  la  voirie  est  destinee,  par  son  amenagement. 
a  la  circulation  publique,  les  forteresses  a  la  protection 
publique...  D'autres  encore  ne  different  des  biens  habituel- 
lement  possedes  par  les  particuliers  que  par  une  affectation 
juridique  qui  y  a  fixe  le  siege  dun  service  public  ;  les  hotels 
de  prefecture,  les  hotels  de  ville,  les  palais  de  justice  ou  les 
palais  universitaires...  Et  d'autres  ne  sont  meme  pas  affectes; 
ce  sont  des  placements  :  maisons  de  rapport,  forets,  litres  de 
rente...,  dont  les  revenus  tombent  dans  les  caisses  publiques 
et  contribuent  a  alimenter  les  services  publics.  Enfin  les 
biens  communaux  (V.  ci-dessus,  n°  56)  n'ont  meme  pas  ce 
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lien  indirect  avec  les  services  publics;  leurs  revenus  ou  lour 
profit  sont  pour  les  habitants. 

Cela  etant,  tout  ie  problems  est  de  ramener  ces  cinq  cate- 
gories a  deux  —  domaine  public  et  domaine  prive  :  disons 
tout  de  suite  que  Ton  est  d'accord  pour  altribuer  les  deux 
premieres  au  domaine  public  et  les  deux  derniercs  au  domaine 
prive.  II  n  y  a  desaccord  que  pour  la  troisieme.  La  doctrine 
classique  (^),  reproduite  par  la  majorite  des  ouvrages  (2)  et 
adoptee  par  I'administration  des  batiments  civils,  I'attribue 
egalement  au  domaine  prive,  quelle  partage,  par  consequent, 
en  «  domaine  affecte  »  et  «  domaine  non  affecte  ».  Mais  un 
mouvement  se  dessine  dans  le  sens  de  sou  attribution  au 
domaine  public,  et  une  foule  de  solutions  de  jurispru- 
dence impliquent  adhesion  a  la  doctrine  nouvelle,  d'ou 
suit  I'abolition  de  la  distinction  du  domaine  affecte  et  du 
domaine  non  affecte  :  I'affectation  entrainant  la  domanialite 
publique. 

91.  —  Pour  la  doctrine  classique,  c'est  la  nature  des  choses 
qui  est  determinante  de  la  domanialite  publique;  le  pouvoir 
domanial  (3)  nest  que  la  «  police  »  des  biens  qui  ne  sont  pas 
susceptibles  de  propriete,  au  profit  de  qui  que  ce  soit  :  il  y  a 
incompatibilite  entre  la  domanialite  et  la  propriete;  d'ou  une 
conception  restrictive  de  la  domanialite.  Pour  la  doctrine 
nouvelle,  c'est  rinter^t  pratique  de  la  distinction  qui  en  fixe 
la  portee  :  I'inalienabilite  et  I'imprescriptibilito;  ces  deux 
regies  ont  la  meme  raison  d'etre  que  I'interdiction  de  la  greve 
des  fonctionnaires  :  il  nc  faut  pas  que  les  services  publics 

(1)  Son  intliience  est  manifesle  dans  certains  textes  legislalifs,  par 
example  larlicle  48, 1"  de  la  loi  du  10  aoiH  1871  ;en  revanche,  rarllcle  59 
de  la  mfime  loi  (mod.  loi  30  juin  1907)  semble  adherer  a  la  th^se  d6ve- 
loppee  ci-dessous  au  n"  91  :  «  Sont  comprises  delinitivemenl  parrai  les 
propne'^^s  d6partementales,  les  anciennes  routes  imp6riales  de  troisieme 
classe,  dont  I'entrelien  a  6t6  mis  k  la  charge  des  d^partements  par  le 
d6cret  di'  16d^cembre  1811  ©u  posl6rieurement.  »• 

(2)  Et  m6me  des  repertoires  qui  se  proposentdedocumenter  les  prali- 
ciens  sur  I'^tat  de  la  jurisprudence. 

(3)  Quand  nous  employons  les  mots  domanialitd ,  sans  6pilhete,  ou 
pouvoir  domanial,  caractere  domanial...  c'est  de  la  domanialite  publique 
qu'il  s'agit. 
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puissent  etre  prives  des  hommes  ou  des  choses  necessaires  a 
leur  fonctionnement,  parce  que  celui-ci  importe  par  dessus 
tout;  hommes  et  choses  incorpores  dans  le  service  public 
sont  done  soustraits  au  droit  commun ;  les  deux  theories  de 
la  fonction  publique  et  du  domaine  public  sontsymetriques(i), 
elles  ont  la  meme  amplitude  (2);  il  n'y  a  done  pas  incompati- 
bilite  entre  la  propriete  et  la  domanialite;  celle-ci,  qui 
embrasse  tons  les  biens  administratifs  directement  alTectes  a 
I'usage  du  public  et  aux  services  publics,  n'est  qu'uiie  pro- 
priete d'un  genre  particulier,  qui  a  son  prototype  dans  le  droit 
civil  et  a  laquelle  le  droit  administratif  imprime  simplement 
un  cachet  original;  la  domanialite  illustre  la  notion  de 
«  commerce  administratif  »  exposee  au  n"  51  de  cet  ouvrage  : 
les  biens  domaniaux  ne  sont  pas,  comme  on  dit  d'ordinaire, 
«  hors  du  commerce  »,  mais  seulement  «  hors  du  commerce 
prive  )) ;  par  cette  observation,  on  devine  que  la  regie  de 
rinalienabilite  prend,  dans  la  doctrine  nouvelle,  un  sens  bien 
inoins  absolu  que  dans  la  doctrine  classique  (V.  ci-dessous, 
n°  100);  ce  sens  est  justement  adopte  par  la  jurispru- 
dence (3). 

11  ne  pent  etre  question  de  penetrer  plus  avant,  dans  un 
manuel  elementaire,  au  coeur  des  deux  doctrines  rivales,  ni 
de  discuter  toutes  les  raisons  qui  militent  en  faveur  de  I'une 
ou  I'autre.  Nous  nous  en  tiendrons  a  quelques  remarques. 

A.  —  Les  choses  dont  la  nature  materiolle  repugne  abso- 
lument  a  la  propriete  ne  font  meme  pas  partie  du  domaine 

(1)  On  pourrait  accentuer  la  sym6trie  par  un  rapprochement  entre  les 
agents  auxiliaires  (V.  ci-dessus,  n"  73)  et  les  immeubles  loues  par  I'admi- 
nistration  pour  y  6tablir  des  services  publics  :  ces  immeubles  ne  font 
certainement  pas  partie  du  domaine  public. 

(2)  La  th6orie  du  domaine  public  ainsi  entendue  a  aussi  la  mfime  ampli- 
tude que  celle  des  travaux  publics  (V.  ci-dessous,  n""  107  et  suiv.).  Tout 
le  monde  admet  rutilisation  des  procedes  des  travaux  publics  (  y  compris 
I'expropriation)  en  vue  de  la  construction  des  batiments  civils;  mais  ces 
b;\timents  ne  seraient  pas  prot6ges  par  I'inalienabilit^  et  I'imprescriptibi- 
lit6,  d'apr^s  la  doctrine  classique  :  ditlerence  difficile  a  justilier  ! 

(8)  L'^tendue  et  le  caractere  de  rinalienabilite  et  de  I'imprescriptibilitS 
ne  sont  pas  les  seuls  int6r6ts  pratiques  du  debat;  d'autres  se  r6v61eront 
au  cours  du  present  article. 
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public  de  I'Elal  :  ratmosphere  qui  s'etend  au-dessus  du  tei- 
riloire  national,  la  mer  qui  borde  ses  rivages;  de  I'avis 
commun,  elles  relevent  seulement  de  sa  souverainete{Corap. 
ci-dessous,  n°  97). 

B.  —  La  nature  materielle  des  choses  est  si  peu  determi- 
nante  de  la  domanialite  publique  que  les  cours  d'eau  non 
navigable^  ni  flottables,  qui  echappent  a  la  domanialiti'  dan$ 
la  metropole,  y  sont  compris  en  Algerie  et  aux  colonies,  et 
quil  n'est  pas  impossible  que  la  legislation  metropolitaine  les 
\  incorpore  sous  peu  (*).  Kt  quelle  difference  de  nature 
materielle  peut-on  trouver  entre  un  chemin  rural  reconnu 
qui  est  du  domaine  public  et  un  chemin  rural  non  reconnu 
qui  est  du  domaine  prive,  ou  entre  les  voies  publiques  et  les 
rues  particulieres  tfacees  par  certaines  entreprises  commer- 
ciales  dans  les  quartiers  nouveaux  qu'elles  ont  crees  a  la 
peripheric  de  plusieurs  grandes  villes?  La  distance  juridique 
qui  separe  les  deux  domaines  ne  se  trahit  par  aucun  signe 
tangible. 

C.  — •  Cette  distance  est  constamment  franchie  par  le 
phenomene  du  declassement  :  la  parcelle  declassee  sort  du 
domaine  public  et  rentre  dans  le  domaine  prive,  sans  avoir 
necessairement  subi  le  moindre  changemont  materiel  pr^a- 
lable. 

D.  —  C'est  un  fail  qu'un  grand  nomhre  d'immeubles, 
dont  lecaractere  domanial  nest  pas  discute,  representent  une 
valeur  patrimoniale,  et  souvent  meme  un  capital  productif. 
II  y  est  accorde  des  permissions,  des  concessions  qui  donnent 
lieu,  non  seulement  a  une  levee  de  taxes,  mais.au  paiement 
d'un  prix  (concessions  dans  les  cimetieres)  ou  d'un  loyer 
(Y.  ci-dessous,  n"'  102  et  suiv.)  au  profit  de  radminisiration- 
proprietaire.  Celle-ci  percoit  la  redevance  trefonciere  due  au 
proprietaire  de  la  surface  par  le  concessionnaire  de  mine^ 
Elle  a  droit  a  une  indemnite  de  la  part  de  I'administratimi 
superieure,  lorsque  celle-ci  s'empare  definilivemcnt  dune 
parcelle  de  son  domaine  (2),  ou  I'occupe  temporairement,  par 

(1)  Ce  mouvemenl  peut  6lre  pressenti  dans  la  loi  du  10  oclobre  1919 
sur  rutilisation  de  I'dnergie  hydro-61ectrique. 

(2)  Ce  n'est  pas  la  legislation  sur  I'exproprialion  qui  joue,  mais  une 
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t'xemple  pour  les  besoins  de  I'armee  (*).  Reciproquement,  a 
moins  de  textes  qui  rexemptent,  elle  participe  a  I'obligation 
du  curage  imposee  au\  riverains  des  cours  d'eau;  les  biens 
du  domaine  public  productifs  de  revenus  sont  meme  imposes 
au  litre  de  la  contribution  fonciere.  Decidement,  il  faut 
diminuer  I'opposition  des  deux  domaines ,  et  conyenir  que 
le  domaine  public  nest  qu'une  propriete  de  nature  admi- 
nistrative. 

92.  —  De  la  une  large  extension  de  la  domaniaHt6  publique. 
Deja  la  doctrine  adverse  ac-ceptait  d'y  comprcndre  les  arse- 
naux  militaires,  les  batiments  accessoires  des  voies  publiques 
(halles  et  marches  converts,  gares  de  chemin  de  fer...),  les 
batiments  ouverts  au  public  (bibliotheques,  musees...).  II 
faut  y  ajouter  les  batiments  civils  affectes  aux  services  publics. 
11  faut,  meme  apres  la  loi  de  separation,  y  maintenir  les 
lieux  publics  duculte.  11  faut  admettre  encore  la  domanialite 
publique  de  certains  meubles  :  la  jurisprudence  declare  inalie- 
nables  et  imprescriptibles  les  collections  des  musees,  leslivres 
et  les  manuscrits  des  bibliotheques  publiques;  et  I'article  18 

th6orie  dite  de  Vemprise  :  entre  I'emprise  et  rexpropriation,  il  y  a  le 
meme  rapport  qu'entre  la  domanialit6  et  la  propri«5te.  C'estune  nouvelle 
illustration  de  I'id^e  du  "commerce  adminislratif  »  (.V.  ci-dessus,  n"  51), 
dont  les  regies  sont  imitees  de  celles  du- droit  civil,  mais  adaptees  a 
I'esprit  du  regime  adminislratif.  L'indemnile  due  pour  emprise  estr6gI6e 
par  I'ad ministration,  sous  le  controle  de  la  juridiction  administrative, 
tandis  que  Tindemnite  d'expropriation  est  reglee  par  un  jury  de  carac- 
t^re  judiciaire ,  et,  dans  certains  cas  d'expropriation  indirecte,  par  le 
tribunal  civil  ou  par  le  juge  de  paix  (V.  ci-dessous,  n"  99). 

(1)  L'administration  militaire,  dont  les  services  ont  occup6,  pendant 
la  guerre,  maintes  mairies,  maisons  d'6coles,  abattoirs  communaux,  etc... 
pretend  n'avoir  a  payer  d'indemnites,  en  sus  de  celles  afferentes  aux 
degats,  qu'autant  que  la  commune  s'est  trouvee  dans  I'obligation  de 
louer  d'autres  batiments  pour  installer  les  services  d61og6s.  La  question 
ne  se  pose  que  si,  comme  nous  le  pensons,  les  lieux  occupes  font  partie 
du  domaine  public.  Cela  admis,  la  loi  du  3  juillet  1877  sur  les  requisitions 
ne  s'applique  pas  plus  que  la  loi  sur  I'expropriation  (V.  note  p^6c6dente). 
Mais  uneindemnite  d'occupatioa  reste  due  sur  la  base  de  I'enrichissemetit 
sans  cause,  comme  en  cas  d'emprise.  A  notfe  avis,  I'exclusion  de  la  loi 
sur  les  perquisitions  devrait  emp^cher  les  Iribunaux  jndiciaires  de  con- 
naitre  de  I'indemnite,  car  I'attribution  de  competence  qui  leur  est  faite 
par  I'article  26  de  celteloi  est  exceptionnelle  (V.  ci-dessous,  i\°  99). 
G.  Renard.  10 
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(le  la  loi  (iu  31  decembre  1913  sur  ies  inoiuuneiits  historiqucs 
a  inlei'dit  ralienation  des  ohjets  artisliques  dumenl  classes, 
ou  I'a  enlouree  de  telles  restrictions  qu'il  n'est  pas  temeraire 
de  Ies  ranger,  eu\  aussi,  dans  la  domanialite  puhlique. 

II.  —  Affectation  et  delimitation  da  domaine  public. 

93.  —  Id6es  g6n6rales.  —  La  propriete  privee  est  la  source 
oil  s'alimente  le  domaine  public,  au  fur  et  a  mesure  de  son 
extension,  elle-meme  parallele  au  developpement  des  services 
publics  :  tout  commc  la  foule  des  citoyens  est  le  reservoir  on 
ces  services  puisent  continuellement  le  personnel  neces- 
saire  pour  remplir  Ies  cadres  de  leur  administration.  Mais 
rincorporation  domaniale  est  un  phenomene  plus  complique. 

Pour  qu'une  chose  soit  incorporee  dans  le  domaine  public, 
il  faut  d'abord  qu'eile  appartienne  a  I'administration ;  sinon, 
il  lui  faut  prealablement  I'acquerir  par  achat  ou  par  expro- 
priation. Les  biens  des  particuliers  n'entrent  done,  normale- 
ment,  dans  la  domanialite  publique  qu'apres  avoir  traverse 
le  regime  de  la  domanialite  privee;  rt'^ciproquement,  le  bien 
domanial  desaffecte  rentre  dans  le  domaine  prive,  d'oii  il  pent 
sortir  ensuite  par  Talienation  pour  etre  rendu  a  la  propriete 
des  particuliers.  II  est  inutile  de  souligner  la  confirmation 
que  donne  ce  mouvement  de  va-et-vient  a  la  doctrine  que 
nous  avons  adoptee  touchant  la  nature  de  la  domanialite 
publique  (V.  ci-dessus,  n"  91). 

Pour  les  meubles,  I'incorporation  est  un  acte  juridique 
unique  de  classement.  II  en  est  de  meme  pour  certains 
immeubles.  Pourd'autres —  notamment  la  voirie  terrestre  — 
elle  se  decompose  en  deux  actes  :  le  classement,  qui  pose  le 
principe  de  I'aflectation  publique,  et  la  delimitation  (aligne- 
ment),  qui  precise  I'etendue  de  parcelle  affectee  (i). 

L'alTectation  et  la  delimitation  peuvent  etre  purement 
declaratives  (ainsi  pour  les  rivages  deMa  mer  et  les  cours  d'eau 
navigables  el  llottables)  ou  revetir  le  caractere  attributif 
(ainsi  pour  la  voirie  terrestre). 

(1)  Rappr.  ci-dessou.s,  n°HG,  la  distinction  entre  la  declaration  d'utilit(' 
publique  etlarretdde  cessibilit6,  en  mati^re  d'exproprialion. 
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Dans  le  premier  cas,  raffectation  eleve  purement  et  simple- 
menl  une  parcelle  du  domaine  prive,  dans  sa  consistance 
actuelle,  au  rang  de  parcelle  du  domaine  public;  la  delimi- 
tation constate  les  dimensions  et  les  formes  de  cette  parcelle, 
sans  les  modifier;  Facte  administratif  qui  engloberait  dans 
la  domanialite  la  propriete  d'un  particulier,  encourrait  I'annu- 
lation  pour  exces  de  pouvoir.  Mais,  au  lieu  de  le  critiquerde 
ce  chef,  c'est-a-dire  en  tant  que  decision  executoire,  le  pro- 
prietaire  lese  a  la  faculte,  meme  apres  avoir  laisse  passer  les 
delais  tres  brefs  du  recours  pour  exces  de  pouvoir  ('),  d'incrimi- 
ner  I'execution  qui  s'en  est  suivie,  et  de  reclamer,  par  le  con- 
tentieux  de  pleine  juridiction,  une  indemnite  representative 
de  la  valeur  de  sa  chose(2)  :  c'est  un  cas  d'  «  expropriation 
indirecte  »  >3).  Une  application  stride  des  principes  touchant 
la  competence  respective  des  tribunaux  judiciaires  et  ,des 
tribunaux  administratifs  conduirait  a  porter  cette  demande 
devant  les  derniers  (V.  ci-dessus,  n"  72);  mais  les  lois  sur 
I'expropriation  et  I'interpretation  qui  en  est  recue  reser- 
vent  a  la  justice  judiciaire  le  contentieux  de  rindemnite 
afferente  a  la  mainmise  de  Tadministration  sur  la  propriete 
des  particuliers  (V.  ci-dessous,  n°  114). 

(1)  Le  lecleur  trouve  ici  une  illustration  de  la  th6orie  gen6rale  expos6e 
ci-dessus,  n°'  71  et  suiv. 

(2)  C'est  le  plus  souvent  le  recours  pour  exces  de  pouvoir  qui  doit  etre 
exerc6;  ce  pourrait  6tre,  en  certains  cas,  un  autre  recours  en  annulation 
(Comp.  ci-dessous,  n°^  12o,  126). 

(3)  Nous  exposerons  ci-dessous  qu'il  faut  entendre  par  expropriation 
indirecte  celle  qui  r6sulte  d'une  procedure  qui  n'est  pas  organis6e  en  vue 
d'y  aboulir  et  qui  se  Tpvodaii incidemment a.[}  cours  d'une  operation  menee 
en  vue  de  tout  autre  but,  tel  que  I'afrectation  ou  la  delimitation  (V.  n"  115). 
A  noler  que,  dans  le  cas  d'affectation  ou  dedelimitationd6cIarative,  I'expro- 
priation indirecte  r6sulte  d'une  proc6dureirr6j^uliere  qui  n'a  pas  et6annulee. 
Nous  allons  rencontrer,  dans  le  cas  de  I'afl'eclation  ou  delimitation  attri- 
butive, une  expropriation  indirecte  resultant  d'une  procedure  reguliere. 
Enfin,  I'expropriation  indirecte,  meme  resultant  d'une  procedure  r6guli6re, 
ne  doit  pas  etre  cont'ondue  avec  les  formes  simplifl6es  de  I'expropriation 
directe;  de  celles-ci  nous  trouverons  un  exemple  sous  le  num6ro  sui- 
vant  (classement  des  chemins  vicinaux).  L'exproprialion  indirecte  ne 
comporte  pas  le  reglement  prealable  de  rindemnit6  prescrit  par  I'ar- 
ticle  17  de  la  Ddclaration  des  droits  deVhomrne. 
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Dans  le  second  cas,  I'administration  a  le  droit,  en  la  niesurc 
lixee  par  la  loi,  d'empieter  sur  la  propriete  des  particuiiers,  et, 
par  le  procede  de  laffectation  ou  de  la  (h'liniitation,  do  r«;a- 
liser  I'acquisilion  sans  user  des  formes  lontes  et  compliquec-^ 
que  prescrivent  les  lois  sur  I'expropriation  pour  cause  d'uli 
lite  publique.  A-t-elle  use  de  ce  pouvoir  sans  en  depasser  la 
mesure,  la  porte  est  fermee  au  recours  pour  exces  de  pou- 
voir; il  ne  reste  au  proprietaire  que  la  ressource  de  la 
demande  d'indemnite  pour  cause  d'expropriation  indirecte. 

L'application  de  ces  idees  genorales  se  diversifie  suivant 
les  difTerentes  categories  de  hicns  domaniaux;  vu  le  peu  de 
place  dont  nous  pouvons  disposer,  nous  nous  en  tiendrons  a 
ratTcctation  et  a  la  delimitation  de  la  voirie  terrestre. 

94.  —  II  \  a  une  voirie  terrestre  nationale  et  une  voirie 
terrestre  departementale,  qui,  avec  les  rues  de  Paris,  la 
voirie  fluviale  et  ferree,  les  rivages  de  la  mer,  les  terrains 
militaires,  les  lignes  telegra'phiques  et  telephoniques  (i)..., 
constituent  la  «  grande  voirie  »,  —  et  une  voirie  terrestn 
communale  qui  constitue  la  «  petite  voirie  »  (^). 

Les  routes  nationales  sont  classees  ou  declassees  par  decret 
en  conseil  d'fitat;  mais  une  loi  est  necessaire  pour  la  crea- 
tion d'une  route  nouvelle  ou  le  declassement  d'une  route 
entiere;  la  procedure  du  decret  n'est  done  utilisable  que  pour 
les  changements  de  categoric  (3),  les  redressements  et  les 
declassements  de  troncons.  Les  routes  nationales  se  partagent 
elles-memes  en  trois  classes  d'apres  leur  largeur. 

La  voirie  (Uparlementale  provient  de  I'attribution  faite  aux 
departements,  par  le  decret  du  16  dccembre  1811,  d'une  par- 


(1)  La  voirie  est  le  point  de  depart  de  la  th6orie  du  domaine  public, 
de  mfime  que  les  dommages  resultant  des  travaux  publics  sont  le  point 
de  depart  de  la  Ihfiorie  de  la  responsabilit6  sans  faule  (V.  ci-dessus, 
n°  87).  C'esl  ce  qui  explique  I'exlension  ci-dessus  indiqu6e  de  la  notion 
de  grande  voirie. 

(2)  L'inlerfit  principal  de  la  distinction  de  la  grande  el  de  la  petite 
voirie  a  trait  aux  contraventions  de  voirie  (V,  ci-dessous,  n"  101). 

(3)  Le  classement  d'une  route  departementale  comme  route  nationale 
ne  se  produit  jamais;  on  verra  ci-dessous  que  la  mutation  en  sens  in- 
verse est  I'origine  de  la  voirie  departementale. 
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tie  (les  routes  Rationales  de  troisieme  classe  W ;  depuis  lors, 
les  departements  onl  acquis,  cree  ou  classe  denouvelles  voies; 
ils  en  ont  surtout  declasse,  pour  augmenter  d'autant  la  voirie 
vicinale...  et  les  charges  des  communes;  certains  departe- 
ments ont  meme  pratique  le  declassement  en  bloc.  Les  routes 
departementales  sont  classees  ou  declassees  par  le  conseil 
general,  apres  enquete. 

La  voirie  comniunale  se  divise  en  voirie  vicinale,  voirie 
rurale  et  voirie  urbaine;  la  voirie  vicinale  se  sub  divise  elle- 
meme  en  chemins  de  grande  communication,  chemins  d'in- 
teret  commun  et  chemins  vicinaux  ordinaires;  dans  la 
voirie  rurale  11  faut  distinguer  les  chemins  reconnus  et  les 
chemins  non  reconnus. 

Les  chemins  vicinaux  des  deux  premieres  categories  sont 
classes  ou  declasses  par  le  conseil  general  i^),  et  ceux  de 
troisieme  categoric  par  la  commission  departementale  (3). 
S'agit-il  dune  voie  a  creer,  le  classement  equivaut  a  une 
declaration  d'utilite  publique  qui  autorise  I'expropriation,  et 
cette  expropriation  est  regie, par  une  procedure  simplifiee, 
decrite  par  la  loi  du  21  mai  1836.  S'agit-il  d'une  voie  exis- 
tante  a  incorporer,  avec  ou  sans  rectification  de  trace,  dans 
le  regime  vicinal,  le  classement  est  atlributif ;  il  comporte  un 

(1)  Cette  attribution  et  I'attribution  contemporaine  des  palais  de  jus- 
tice est  Tamorce  de  la  personnalite  des  d6partements  (V.  ci-dessous 
n"  129). 

(2)  Ils  sont  en  outre  administr6s  par  les  services  d6partementaux,  mais 
aux  frais  des  communes,  sous  reserve  du  concours  pecuniaire  que  pen- 
dent voter  les  conseils  g^n^raux.  L'int6ret  juridique  de  la  distinction 
entre  les  chemins  de  grande  communication  et  les  autres  chemins  vici- 
naux est  que  les  premiers  sont  seuls  r6gis,  avec  les  routes  nalionales  et 
departementales,  par  la  loi  du  30  ryai  1831  sur  la  police  du  roulage.  Le 
decret  du  27  mai  1921,  denomm6  «  code  de  la  route  »,  att6nue  cetle  difle- 
rence,  car  ses  prescriptions  sont  communes  a  toutes  les  voies  publiques; 
mais  elles  ne  peuvent  6tre  sanctionn6es,  quant  aux  chemins  d'int6ret 
commun  et  aux  chemins  vicinaux  ordinaires,  que  par  la  peine  pr^vue 
par  I'art.  471.  15°  du  code  penal,  et  non  par  celles  qu'etablit  la  loi  de 
1851  :  une  peine  ne  pouvant  fitre  cre^e  ou  modifi6e  par  decret. 

(3)  En  outre,  I'avis  des  conseils  d'arrondissement  et  des  conseils  mu- 
nicipaux  est  requis  dans  le  premier  cas ;  I'assentiment  des  conseils  mu- 
nicipauK  dansle  second. 
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certain  pouvoir  d'exproprialion  indirecte;  et  le  droit  du 
proprielaire  evince  est  reduit  a  une  indemnite;  rindemnite 
est  tixee  par  le  juge  de  paix,  sui^avis  d'experts  d).  La  loi  du 
20  aoiU  1881  a  organise  la  reconnaissance  des  chemins 
riiraux  par  la  commission  departementale,  apres  avis  du 
conseil  municipal;  mais  cette  reconnaissance  est  puremcnt 
declarative;  les  chemins  ruraux  reconnus  font  partie  du 
domaine  public;  les  chemins  ruraux  non  reconnus,  du 
domaine  prive.  Enfin  le  classement  el  le  declassement  des 
votes  urbaines  est  de  la  competence  du  conseil  municipal ; 
mais  ses  deliberations,  en  pareille  matiere,  sont  soumises  a 
Tapprobation  du  prefet  (2);  un  decret  du  26  mars  1852  a  cree 
un  regime  special  pour  les  rues  de  Paris. 

95.  —  La  delimitation  des  voies  terrestres  porte  le  nom 
d'alignement,  et  cette  delimitation  est  attributive,  en  ce  sens 
quelle  comporte  le  pouvoir  legal  d'expropriation  indirecte, 
pourle  redressement,  la  rectification,  1  elargissement  des  voies 
existantes ;  I'indemnite  est  fixee  par  le  jury  institue  par  la 
loi  du  3  mai  1841  modifiee  par  les  lois  des  6  nov.  1918  et 
17  juill.  1921  (3),  a  moins  qu'il  nes'agissede  chemins  vicinaux, 

(1)  Nous  nous  en  tenons  k  des  vues  generates  que  le  lecleur  aura,  le 
cas  6cheant,  k  preciser  en  recourant  au  texte  et  aux  comtnentaires  de 
la  loi  de  i836. 

(2)  II  y  a  lieu  de  faire  une  reserve  pour  les  rues  qui  sont  comprises 
dans  la  voirie  nalionale,  deparlementale  ou  vicinale;  elles  sont  soumises 
aux  regies  de  la  grande  voirie  ou  de  la  vicinalit6.  II  est  admis,  en  outre, 
que  le  caractere  public  d'une  voie  urbaine  peut  r6sulter  du  fait  de  I'u- 
sage  public  prolong6,  en  deliors  de  tout  acte  administratif.'Nolons  enfm 
que  les  formes  simplifiSes  d'expropriation  et  la  facuU6  d'expropriation 
indirecte  etablies,  comme  il  est  dit  ci-dessus,  par  la  loi  de  1836,  ne  sont 
susceptibles  d'applicalion  ni  ila  voirie  rurale,  ni  aux  voies  urbaines  non 
vicinales.  Mais  la  proc6dure  de  I'alignement  (V.  ci-dessous,  n°  95) 
permel,  mfime  en  ces  matieres,  une  autre  expropriation  indirecte,  avec 
fixation  de  rindemnit6  par  le  jury. 

(3)  Ce  jury  est  une  juridiction  judiciaire,  parce  que  I'unique  recours 
possible  contre  ses  decisions  est  port6  devant  la  cour  de  Cassation;  et 
c'esl  la  le  signe  qui  distingue  les  juridiclions  judiciaires  des  juridictions 
administratives.  —  L'6valuation  par  le  jury  est  une  piece  d6tachee  de  la 
procedure  de  I'expropriation  directe  et  lransfer6e  dans  la  matirre  de  I'a- 
iignement  et  de  I'expropriation  indirecte  qui  s'en  suit. 
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auquel  cas  I'indemnite  serait  fixee  par  le  juge  de  paix  apres 
expertise.  11  faut  distingiier  plusieurs  sortes  d'alignement  : 
ralignement  ordinaire  qui  concerne  toutes  les  voies  terres- 
tres  faisant  partie  du  domaine  public,  I'alignement  propre 
aux  agglomerations  baties,  enfin  le  regime  particulier  des 
villes  les  plus  importafites  et  des  communes  totalement  ou 
partiellement  detruites  par  suite  -de  faits  de  guerre  ou  d'autre 
catastrophe. 

Le  regime  de  droit  cominun  ne  s'applique  tel  quel  qu'en 
dehors  des  agglomerations.  Le  point  de  depart  est  Fetablisse- 
ment  d'un  plan  dress6  apres  achevement  de  la  voie,  et  approuve 
par  decret  en  matiere  de  grande  Yoirie,  par  le  conseil  general 
pour  les  chemins  de  grande  communication  et  d'interet 
commun  et  par  la  commission  departementale  pour  les  che- 
mins vicinaux  ordinaires  et  les  chemins  ruraux  recon- 
nus  (1).  Ce  plan,  qui  pent  comprendre  des  rectifications, 
redressements,  elargissements,  produit  incorporation  imme- 
diate au  domaine  public  des  parcelles  de  propriete  privee 
non  closes  ni  haties  qui  y  sont  comprises  (2).  Pour  les  proprietes 
baties,  elle  engendre  seulement  la  servitude  de  «  recule- 
nient  »,  c'est-a-dire  I'interdiction  faite  au  proprifHaire  d'effec- 
tuer  des  «  travaux  confortatifs  »;  lorsque  la  cloture  ou  la 
construction  tombera,  Texpropriation  s'en  suivra,  et  I'admi- 
nistration  n'aura  a  payer  que  le  terrain  nu  '?>). 

Dans  les  agglomnrations  5«^«e5,  Tetablissement  des  plans 
d'alignement  appartient  au  conseil  municipal;  il  embrasse 
Tensemble  de  la  voirie,  y  compris  les  routes  nationales  et 

(1)  L'extension  de  ralignement  aux  cliemins  ruraux  resulte  de  ['arti- 
cle 3  de  la  loi  du  13  avril  1900. 

(2)  Cette  incorporation  produit  tous  les  effets  d'une  expropriation  di- 
recte,  notamment  la  purge  des  privileges,  hypoth^ques  et  droits  reels  qui 
grevent  ces  parcelles. 

(3)  L'ex6cution  des  travaux  confortatifs  serait  une  contravention  de 
voirie  (V,  ci-dessous,  n"  101).  La  police  des  hatiments  menacant  ruine 
permet,  le  cas  6ch6ant,  a  I'administratioa  de  hater  I'^poque  de  I'expro- 
priation.  Mais,  au  cas  ou  elle  ne  voudrait  pas  attendre  au  molns  cette 
menace,  I'administration  n'aurait  d'autre  ressourcc  que  I'expropriation 
directe,  qui  I'expose  a  payer,  outre  la  valeur  du  sol,  celle  de  la  cloture 
ou  des  batiments. 
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(leparlenientales  dans  la  traversee  de  ragglomeralion ;  mais 
|tour  ces  dernieres,  il  appelle,  outre  J'approbation  pr^feclo- 
rale,  rcquise  a  raison  de  la  lutelle  adminislrative  (1),  I'iii- 
tervenlion,  sous  loime  d'avis  ct  d'homologaliou,  de  I'admi- 
nistration-proprietaire  de  la  voie. 

Ces  plans  pouvenl  comprendre,  outre  la  rectification,  le  re- 
dressement  et  lelargissement  des  voies  existantes,  la  creation 
de  voies  nouvelles ;  mais  ces  dernieres  ne  pourront  6tre  percees 
qua  la  suite  d'achats  amiables  ou  en  usant  de  I'expropriation 
directe.  Pour  le  surplus,  lesclfetsdu  plan  d'alignementsontles 
memes  qu'en  dehors  des  agglomerations  (expropriation  indi- 
recte  des  terrains  non  clos  ni  batis,  servitude  de  reculement 
pour  lesautres) ;  en  outre;  tout  proprietaire  est  tenu,  non  seu- 
lement  de  respecter  la  «  ligne  »  lorsde  tout  travail  de  construc- 
tion oude  refection  qu'ilentreprend  enborduredela  voie, mais 
meme  de  se  pourvoir  au  prealable  d'un  «  alignement  indi- 
viduel  »  fixant  cette  «  ligne  »  au  devant  de  son  terrain  (arrete 
du  maire  ou  arrete  prefectoral  suivant  les  cas)  (2). 

96.  —  Les  plans  dalignement,  permeLtent  d'etablir  dans 
les  agglomerations  de  vrais  programmes  d'urbanisme  orien- 
tes  vers  le  developpement  a  venir  des  quartiors  nouveaux 
et  inspires  par  le  souci  d'epargner  aux  generations  futures  les 
frais  considerables  a  engager  un  jour  pour  percer  des  voies 
de  communication  au  travers  des  constructions  qu'on  y 
aurait  laisse  elever  sans  ordre,  au  hasard  des  fantaisies  indi- 
viduelles  et  de  la  speculation.  Malhcureusement,  un  tel  pro- 
gramme est  vaste,,et  les  conseils  municipaux  ont  generale- 
ment  des  vuesaussi  courtes  que  la  duree  de  leurs  pouvoirs  l-^) ; 
leurs  membccs  ont  parfois  moins  de  souci  des  interets  futurs 
et  lointains  de  la  caisse  communale  et  des  petits-neveux  de 
leurs  electeurs,  quede  leur  propre  reelection.  11  fautles  aider 
etau  besoin  les  forcer. 

(1  EUe  est  exig6e  m6me  si  le  r^seaii  ne  comprend  aucune  portion  de 
route  nationale  ou  d^partementale  ou  de  chemin  vicinal. 

(2)  Celte  obligation  est  sanclionn6e  par  les  pcines  de  la  contravention 
de  voirie.  • 

(3)  Un  grand  nombre  n'ont  jamais  fail  leur  plan  d'alignement,  en  dSpit 
des  prescriptions  de  la  loi  du  5  avril  188i. 
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En  outre,  il  convient  d'elargir  les  possibilites  ouvertes  par 
la  theorie  de  I'alignement,  pour  repondre  a  la  legitime  preoc- 
cupation de  la  salubrite  des  habitations  et  de  rembellisse- 
ment  des  cites.  Le  procede  du  plan  et  des  arretes  individuels 
d'alignement  a  paru  insuffisant  pour  assurer  la  realisation 
de  ces  vues  edilitaires;  il  a  ete  complete  par  des  servitudes  et 
des  prescriptions  de  police  plus  rigoureuses,  par  I'institution 
du  «  permis  de  batir  »  et  par  le  developpement  de  TexprO- 
priation. 

De  ces  mesures,  voici  les  plus  interessantes  (i)  : 

(1)  La  r6gle mentation  sur  laquelle  nous  aliens  jeter  un  coup  d'oeil 
aboutit  a  des  restrictions  serieuses  du  droit  de  propriete  des  riverains 
des  voles  publiques.  Deux  considerations  ont  certainement  contribue  a 
les  faire  admettre  : 

1°  Quelque  respect  que  Ton  professe  pourle  droit  de  propriete,  il  faut 
bien  rcconnaitre  que  les  interets  publics  engages  dans  les  modes  de 
gestion  des  patrimoines  I^gitiment  des  restrictions,  dont  le  code  civil  a 
donne  Texenple,  que  la  jurisprudence  judiciaire  a  developp^es  (theorie 
del'abus  du  droit),  et  que  la  legislation  civile  inlroduiLe  depuis  le  d6but 
de  la  guerre  a  considerablement  accrues.  La  propriete  privee  ne  peut  pas 
echapper  a  I'engrenage  de  la  solidarite  sociale.  La  police  administrative 
I'enferme  dans  son  reseau  d'injonctions  individuelles  ou  r^glementaires 
(V.  ci-dessus,  n"  63),  auxqueMes  s'ajoutent  un  assez  grand  nombre  de 
mesures  legislatives  :  loisdu  4  avr.  1882  sur  le  reboisement  des  terrains 
en  montagne,  du  15  fevrier  1902  sur  la  protection  de  la  sanle  publique, 
du  22  juillet  1912  sur  I'assainissement  des  voies  privees,  du  27  nov.  1918 
sur  le  remembrement  des  heritages  ruraux,  etc. 

2°  Les  destructions  oper6es  par  fennemi  ou  resultant  des  fails  de 
guerre  permettent  d'envisager  la  reconstitution  des  lieux  devastes  dans 
des  conditions  d'utilite,  de  salubrity  et  d  esthetiquepreferables  al'etatde 
choses  pass6.  II  est  d'autant  plus  legitime  d'imposer  ces  ameliorations 
aux  proprietaires  qu'ils  conslruisent  aux  friis  de  la  collectivite.  Gelte 
preoccupation  a  certainement  guid6  les  auteurs  dela  loidu  17avril  1919 
sur  la  reparation  des  dommages  causes  par  les  fails  de  guerre  :  art.  4 
complete  par  la  loi  du  23  juillet  1921  (obligation  de  remployer  pour  tou- 
cher integralemenl  I'lndemnile),  5  §  9  (obligation  de  reconstruire  con- 
formemenl  aux  lois  et  reglements  sur  I'hygiene  publique),  0  (faculte 
pour  les  Iribunaux  de  dommages  de  guerre  d'interdire  la  reconstitution 
dimmeubles  ou  la  reprise  d'exploilations  pour  des  raisons  d'hygi^ne 
oud'intereteconoraique),  46  complete  par  la  loidu  27  juillet  1921  (faculte 
pour  I'Etat  de  se  liberer  par  I'acquisilion  des  immeubles  endommages), 
49  modilie  par  la  loi  du  30  avril  1921  (controle  des  cessions  decr6ance)  — 
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A.  —  Lc  decret  du  26  mars  1852,  dont  les  dispositions, 
renforcees  par  la  loi  du  10  avril  1912,  ne  concernent  que  la 
ville  de  Paris,  mais  ont  ete  etenducs  a  163  autres  villes,  sur 
leur  demande,  edicte,  dans  I'interet  de  la  securite,  de  Tliy- 
giene  et  de  I'esthetique,  une  liste  de  prescriptions,  dont  la 
principale  a  trait  au  permis  de  b&tir  :  tout  constructeur  doit, 
avant  de  se  mettrc  a  I'a'uvre,  demander,  outre  ralignement, 
le  nivellement  de  la  voie  publique  au  devant  de  son  terrain  et 
taire  approuver  le  plan  des  b&timents  qu'il  se  propose  d'ele- 
ver^i);  le  silence  garde  par  I'administration  pendant  vingt 
jours  apres  le  depot  du  dossier  equivaut  a  une  permission 
expresse  (2). 

B.  —  L'article  11  de  la  loi  du  lo  fevrier  1902  relative  a  la 
protection  de  la  sante  publique  etend  I'obligation  du  permis 
de  batir  a  loutes  les  agglomerations  de, 20.000  habitants  et 
au-dessus,  ce  a  Teffet  d'assurer  le  respect  des  prescriptions  du 
reglement  sanitaire  dont  toutes  les  communes  doivent  etre 
desormais  pourvues. 

C.  —  C'est  encore  par  le  permis  de  b^tir  que  la  loi  du 
14  mars  1919  sur  I'extension  et  I'amenagement  des  villes 
oblige  les  proprietaires  a  se  conformer  aux  plans  d'aligne- 
ment  et  programmes  de  travaux  dont  elle  prevoit  I'etablisse- 
ment  dans  les  villes  de  10.000  habitants  et  au-dessus,  les 
communes  de  la  Seine,  celles  oil  se  manifeste  une  augmenta- 
tion rapide  de  la  population,  les  stations  balneaires,  mari- 
times,  hydrominerales,  etc....  et  dans  toutes  agglomerations 
detruites  en  tout  ou  partie  par  suite  de  faits  de  guerre, 
incendie  ou  autre  catastrophe  (^). 


et  de  la  loi  du  4  mars  1919  qui  accenlue,  pour  les  regions  dfivaslt-es,  les 
prescriptions  de  la  loi  du  27  novembre  1918  sur  le  remembremenl  (V. 
aussi  au  lexte  ci-dessous,  la  loi  du  14  mars  1919). 

(1)  L'alignement  individuel  n'eatratne  pour  le  propri6taire  aucune 
autre  obligation  que  celle  de  le  demander  el  de  respecter  <»  la  ligne  ». 
Le  permis  de  batir  comporte  au  conlraire  le  contr61e  del'adminislration 
sur  les  plans  du  constructeur. 

(2)  La  sanction  est  loujours  la  contravention  de  voirle. 

(3)  Pour  les  regions  devast6es  par  suite  de  faits  de  guerre,  I'obligation 
de  demander  le  permis  de  b4tir  est  renouvel6e  par  l'article  4  du  d<^cret 
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Signalons,  dans  le  meme  ordre  d'idees,  la  legislation  des 
monuments  historiques  (loi  du  31  dec.  1913,  completes  par 
I'art.   107  dela  loi  de  finances  du  31  julll.  1920)  (i). 

Quanta  I'extension  de  I'expropriation  dans  Tinteretde  I'hy- 
giene  et  de  la  salubriie,  il  en  sera  question  sous  une  autre 
rubrique  (V.  ci-dessous,  n"  113). 

III.  —  La  gestion  da  domaine  public.  ^ 

97.  —  Id6es  g6n6rales.  —  Le  domaine  public  est  la  pro- 
priete  du  «  public  »,  au  sens  ou  ce  mot  a  ete  pris  dans  la  theorie 
generate  de  I'administration  (V.  ci-dessus,  n°  56).  L'adminis- 
tration  le  possede  a  la  facon  d'un  gerant  d'affaires  (V.  ci- 
dessus,  n°  57).  Nous  nous  occupons  ici  des  pouvoirs  inclus 
dans  cette  gestion.  Sous  le  paragraplie  suivant,  nous  expose- 
rons  les  divers  modes  par  lesquels  le  public  et  les  particu- 
liers  I'utilisent  eux-memes. 

Or  les  pouvoirs  exerces  sur  les  biens  domaniaux  par  les 
agents  de  I'autorite  publique  sont  triples  :  un  ponvoir  de  sou- 

du  2  juin  1919  rendu   par  application  de  Tarticle  5  §  10  dela  loi  du 
17  avril  1919. 

(1)  Cf.  aussi  les  lois  des  21  avril  1906  sur  la  protection  des  sites  et 
monuments  naturels  de  caractere  artistique,  20  avril  1910  interdisant 
I'affichagc  sur  les  monuments  historiques  et  dans  les  sites  ou  sur  les 
monuments  naturels  de  caractere  artistique.  —  II  serait  interessant  de 
discriminer,  parmi  les  restrictions  multiples  au  droit  de  propriete 
qu'6tablit  cette  abondante  legislation,  celles  qui  relevant  du  pouvoir  de 
police  et  celles  qui,  relevant  du  pouvoir  domanial,  m^ritent  seules  le 
nom  de  servitudes  d'utilile  publique.  II  y  a  certainement  alliance  de  ces 
deux  pouvoirs  dans  I'interet  de  la  salubrite  et  de  TesUielique.  Ainsi,  le 
permis  de  batir  est  pure  affaire  de  police ;  c'est  pourquoi  il  depend  du 
maire,  meme  en  ce  qui  concerne  les  rues  et  places  comprises  dans  la 
voirie  nalionale  et  deparlementale.  Pour  ces  dernieres,  au  contraire,  I'ali- 
gnement  individuel  est  delivr6  par  le  prefet,  corame  repr^sentant  des 
administrations-proprietaires,  ce  qui  laisse  entendre  qu'il  s'agit  du  pou- 
voir domanial ;  pourtant  la  competence  appartien!  aussi  au  prefet  pour 
les  chemins  vicinaux  administres  par  le  d^partement;  c'est  que  la  d61i- 
vrance  de  Talignement  individuel  ne  d^passe  pas  ses  pouvoirs  d'admi- 
nislralion;  I'intervention  des  administrations-propri6taires  dans  I'^ta- 
blissement  des  plans  municipaux  d'alignemenl  laisse  6galement  entendre 
que  I'alignement  est  bien,  au  fond,  une  op(5ralion  domaniale.  (Comp.  ci- 
dessous,  n°*  97,  98  et  102). 
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veramet^,  qui  interesse  le  droit  international,  qui  n'appar- 
tient  jamais  qu'aux  agents  de  I'llltat,  et  qui  s'etend  egalement 
sur  los  biens  du  domaine  prive,  sur  les  proprietes  des  parli- 
culicrs,  et  meme  sur  les  choses  qui  ne  sont  susceptibles  dau- 
eune  propriete,  telles  que  I'air  ou  la  mer  territoriale  (Comp. 
ei-dessus,  n"  91);  un  pouvoir  de  police  qui  interesse  le  droit 
public  interne,  qui  est  partage  entre  le  gouverneinent  ou  ses 
agents  et  les  maires,  et  qui  a  du  reste  la  meme  extension  que 
la  souverainete  (V.  ci  dessus,  n°'  62  et  suiv.);  enfin  le  pouvoir 
domanial  dont  le  siege  est  restreint  aux  biens  du  domaine 
public  et  I'objet  partage  entre  I'fitat,  les  departenients  et 
les  communes. 

Ges  pouvoirs  s'exercent  concurremment  et  [leuvent  entrer 
en  conflit;  c'est  ainsi  que  le  pouvoir  de  police  du  maire,  qui 
embrasse  tout  le  territoire  communal,  vient  en  concours 
avec  le  pouvoir  domanial  de  I'l^tat  el  du  departement  dans 
les  portions  de  la  voirie  urbaine  qui  empruntent  le  trace  des 
routes  nationales  et  departementales,etque,  par  exemple,  sur 
ces  portions,  certaines  autorisations  d'occupation  relevent  du 
pouvoir  de  police,  d'autres  du  pouvoir  domanial  (V.  ci-dessous, 
n"'  102  et  suiv.). 

Ce  pouvoir  domanial  est  un  droit  de  propriete.  Entre  le 
domaine  public  et  le  domaine  prive,  iln'y  a,  au  fond,  qu'une 
diflerence  analogue  a  la  distinction  faite  par  le  premier 
proprietaire  venu  entre  la  maison  qu'il  babite  lui-meme  et  les 
maisons  qu'il  met  en  location.  Mais  cette  difference  s'appro- 
fondit  gravement  du  fait  que  le  proprietaire  est  une  adminis- 
tration publique;  entre  le  regime  juridique  des  biens  ou  elle 
installe  ses  services  et  celui  des  biens  dont  elle  fait  un  place- 
ment, s'etablissent  toute  la  distance  de  I'afrectation  publique 
et  de  I'exploitation  privee,  le  contrastede  la  gestion  publique 
et  de  la  gestion  privee  (Comp.  ci-dessus,  n°'  50  et  51), 
la  masse  des  exigences  du  fonctionnement  des  services 
publics.  Toutefois,  ces  exigences  ayant  recu  satisfaction,  la 
nature  originelle  des  biens  domaniaux  reprend  ses  droits; 
TalTectation  etant  sauve,  ces  biens  redcviennenl  matiere  a 
exploitation,  soit  apres  desaffectation,  soit  meme  pendant  la 
durce  de  .raffectation,   en  tant  que    celle-ci   n'y  fait  point 
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obstacle;  nous  avons  deja  souligne  ce  trait  par  des  exemples 
tres  significatifs  (Y.  ci-dessus,  n°  91  et  Comp.  ci-dessoup, 
n"*  102  et  suiv.).  En  realite,  le  domaine  est  susceptible  d'entrer 
en  toutes  sortes  de  combinaisons  de  droits  ree^s  ou  personnels, 
actifs  et  passifs,  dans  le  sens  de  I'afiectation  imprimee  a 
chacune  de  ses  dependances. 

Si  la  domanialite  publique  est  une  propriete,  il  ne  suffit 
pas  neanmoins  pour  la  definir,  de  s'en  rapporter  au\  regies 
ordinaires  du  droit  civil,  sauf  a  marquer  des  differences  en 
plus  et  en  moins  dans  la  nomenclature  des  avantages  et  des 
charges  en  quoi  elle  consiste.  Cette  maniere  de  presenter  le 
droit  administratif  ne  convient  qu'a  la  gestion  privee  (V.  ci- 
dessus,  n°50);  et  c'est  effectivemcnt  ainsi  que  nous  presen- 
terons  le  regime  du  domaine  prive  (V.  ci-dessous,  n°*  104  et 
suiv.).  Pour  amenager  une  maison  d'habitation  a  Tusage  d'un 
commerce,  on  pent  se  contenter  d'abattre  quelques  cloisons 
et  de  percer  quelques  ouvertures;  mais  sices  travaux  d'adap- 
tation  ne  suffisent  point,  il  faut  demolir,  et,  sur  le  sol  meme 
de  I'ancien  bailment,  elever  une  construction  nouvelle.  Ainsi 
la  domanialite  publique  n'emprunte  au  droitcivil  que  I'essence 
de  la  notion  de  propriete;  et,  sur  cette  base,  la  science  juri- 
dique  doit  construire  un  edifice  original,  a  la  mesure  des 
besoins  de  I'usage  public  et  des  services  publics  :  c'est  la  la 
difference  fondamentale  de  la  domanialite  publique  et  de  la 
domanialite  privee;  etc'est  par  une  semblable  difference  que 
se  caracterisent  tous  les  droits  subjectifs  compris  dans  la 
gestion  publique  (V.  ci-dessus,  n"  51). 

11  y  a  une  foule  d'araenagements  concevables,  et  meme 
realises,  du  droit  de  propriete;  le  droit  romain  se  faisait  une 
autre  idee  de  la  propriete  provinciale  que  de  la  propriete  qui- 
ritaire ;  autres  etaient,  dans  notre  ancienne  France,  la  propriete 
feodale,  et  la  propriete  censitaire,  et  la  propriete  allodiale; 
la  propriete  est-elle  aujourd'hui  meme  dans  les  colonies  ce 
qu'elle  est  dans  la   metropole?  (M  La  domanialite  publique 


(1)  Biea  loin  d'etre  necessairement  le  droit  le  plus  absolu  que  rhomme 
puisse  exercer  sur  les  choses,  la  propri6t6  itnplique  simplement  uae 
vocation  a  retirer  des  choses  tout  le  profit  dont  elles  sont  susceptibles, 
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n'est  qu'une  espocc  de  propriole  eiitre  beaucoup  d'autres(i). 

Les  explications  que  nous  avons  donnees  ci-dessus,  sous  l»! 
n"  47,  font  pressentir  que  c'est  une  proprietc  moins  absolue 
que  la  propriete  ordinaire,  et  qu'il  en  est  de  meme  des  droits 
dont  elle  peut  etre  grevee  au  profit  des  tiers  (riverains,  con- 
cessionnaires...).  Son  economie  est  davantage  iniluoncee  par 
le  point  de  vue  de  la  destination,  soit  dans  I'etendue  des 
droits  quelle  confore  a  I'administration,  soit  dans  la  consis- 
tance  des  droits  qu'elle  soufPre  au  profit  des  administres.  Et 
comme  cette  destination  varie  suivant  les  objets  sur  lesquels 
elle  porte  (circulation,  navigation,  defense  nationale,  etc.), 
le  regime  juridique  de  la  domanialite  n'offre  pas  I'unite  et  la 
siinplicite  de  la  theorie  civile  de  la  propriete.  Cette  derniere 
est  commune  aux  maisons  et  aux  terres  cultivees,  aux  bati- 
ments  industriels  et  aux  lieux  d'agrement,  aux  meubles  et 
aux  Immeubles;  c'est  une  doctrine  abstraite.  Le  pouvoir 
domanial  ne  renferme  pas  des  attributs  identiques  en  matiere 
de  voirie  terrestre,  ou  de  voirie  fluviale,  ou  de  terrains  mili- 
taires... ;  c'est  une  doctrine  tres  nuancee  qu'il  s'agit  de  mettre 
sur  pied  (2). 

Du  reste,  cette  doctrine  reposant  sur  le  fondement  meme 
du  droit  de  propriete,  tel  que  le  consacre  le  droit  civil,  il  ne 
peut  y  avoir  qu'avantage  a  proceder  par  comparaison.  Nous 
esquisserons  cette  comparaison  sur  quatre  points  :  les  rela- 
tions de  voisinage,  les  charges  publiques  de  la  propriete,  le 
droit  de  disposition,  le  contentieux  de  la  propriete  (3). 

98.  —  D'apres  le  droit  commun  de  la  propriete,  les  relations 

6tant  donni^es  les  restrictions  qui  resultant  de  la  loi  ou  de  I'ensemble 
de  rorganisation  juridique. 

(1)  Le  pouvoir  de  rendre  la  justice  et  de  faire  la  guerre  a  bien  616 
lenu,  a  un  moment  donn6,  pour  un  atlribut  de  la  propri6t6  des  terres 
seigneuriales;  la  propri6t6  a-t-elle  disparu  parce  qu'elle  a  perdu  cette 
pr6rogaiive? 

(2)  Comp.  ci-dessus,  n°  85,  p.  131,  n.  1  et  ci-dessous,  n°  102,  p.  167,  n.  1' 

(3)  Logiquement,  il  faudrail  ouvrir  une  cinqui6me  rubrique  pour  le 
droit  d'exploilation  des  biens  du  domaine  public  auquel  nous  avons  fait 
allusion  ci-dessus,  au  texte;  mais  nous  aurons  I'occasion  de  nous  expli- 
quer  acesujel  sous  le  paragraphe  suivant,  k  propos  de  I'utilisation  du 
<iomaine  public  par  les  administres. 
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de  voisinage  sont  reglees  sur  les  trois  principes  de  I'egalite 
des  interets  rivaux,  d'ou  suit  la  mutualile  des  charges,  —  de 
rexecution  de  ces  charges  en  nature,  —  et  de  I'exclusion  de 
toute  autre  consideration  que  la  disposition  naturelle  des  heri- 
tages. Les  voisins  se  doivent  reciproquement  la  mitoyennete; 
le  proprietaire  enclave  a  droit  au  passage,  sans  qu'on  puisse 
lui  imposer  le  rachat  de  cette  servitude;  I'affectalion  donnee  a 
chacun  des  fonds  contigus  par  son  proprietaire  est  sans 
influence  sur  leurs  droits  respectifs. 

11  faut  retourner  ces  trois  propositions  pour  se  faire  une 
idee  du  voisinage  en  droit  administratif.  Plus  d'egalite  de 
droits  ni  de  mutualite  de  services  :  la  mitoyennete  pent  etre 
imposee  auvoisin  du  domaine  public,  mais  le  domaine  public 
n'est  pas  tenu  de  la  supporter;  bien  plus,  les  charges  et  avan- 
tages  de  la  contiguite  dependent  bien  moins  de  la  loi  que  des 
reglements  edictes  par  I'autorite  investie  du  pouvoir  doma- 
nial; ils  sont  a  la  merci  des  changements  apportes  a  ces  regle- 
ments ;  et,  une  fois  de  plus,  nous  constatons  la  moindre  stabi- 
lite  des  situations  de  droit  administratif.  Le  voisin  du  domaine 
public  doit  supporter  les  charges  du  voisinage  en  nature ; 
mais  I'administration  pent  s'exonerer  des  memes  charges, 
Sous  la  seule  condition  de  respecter  les  lois  et  reglements, 
et,  le  cas  echeant,  de  payer  une  indemnite  :  telle  est,  par 
exemple,  la  condition  des  riverains  des  voies  publiques  sous 
le  rapport  des  droits  d'acces  et  de  vue,  en  cas  de  declassement. 
Enfm  I'etendue  de  ces  droits  et  de  ces  charges  reciproques 
rre  derive  pas  tant  de  la  disposition  naturelle  des  lieux 
que  de  I'afTectation  imprimee  par  I'administration  a  chacune 
des  parcelles  du  domaine  public  :  autre  est  la  condition  du 
proprietaire  dont  le  fonds  horde  une  route  ou  une  riviere,  ou 
est  compris  dans  le  perimetre  de  protection  d'une  forteresse. 
Le  voisin  de  la  parcelle  domaniale  a  tous  les  droits  compa- 
tibles cTncc  la  destination  de  cette  parcelle;  il  souffre  toutes 
les  charges  qu'exige  le  respect  de  cette  destination  ;  tantot 
il  est  avantage  par  rapport  aux  regies  ordinaires  du  voisi- 
nage, et  parfois  on  lui  fait  payer  cet  avantage  (V.  par  exemple 
ci-dessous,  n"  114,  contribution  de  la  plus  value  en  matiere 
d'expropriation) ;  tantot  il  est  desavantage,  et,  dans  certaines 
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circonstances,  il  lui  est  dA  un  dedommagemenl  pecuniaire 
(par  exemple  en  matiere  de  servitudes  militaires,  pour  les 
hatiments  et  plantations  a  sUpprimer  en  consequence  de  la 
creation  dune  place  forte)  (*). 

99.  —  La  propriete  ordinaire  est  grevee  de  charges  dans 
rint6r6t  public,  notamment  Texpropriation.  (V.  ci-dessous, 
n"*  113  ets.),  loccupation  temporaire  (V.  ci-dessous,  n"  119), 
I'aligneraent  (V.  ci-dessus,  n"  95  et  sui\.),  la  requisition  (2). 
Ces  charojes  s'executent  sous  forme  d'injonctions  signifiees 
par  I'autorite  administrative  aux  proprietaires  (requisition  au 
sens  large  du  mot,  V.  ci-(l£ssus,  n°  51)  et  suivies  d'obeissance 
volontaire  ou  de  coercition.  Elles  donnent  lieu,  le  cas  echeant, 
a  des  indemnitos  dont  les  bases  sont  fournies  par  les  textes 
legislatifs  qui  reglent  chacune  de  ces  matieres,  et  dont 
le  chiffre  est  fixe  par  les  juridictions  diverses  auxquelles  ils 
attribuent  competence  (tantot  les  tribunaux  administratifs, 
tantot  tel  ou  tel  tribunal  judiciaire). 

(1)  Le  lecteur  a  certainement  reconnu  dans  cette  th6orie  une  appli- 
cation des  vues  expos^es  au  d6but  du  present  chapitre  (V.  ci-dessus, 
n"  47).  Sans  entrer  dans  le  detail  qui  exigerait  de  longs  dfiveloppements, 
observons  que,  parmi  les  diverses  situations  individuelles  qui  se  rappor- 
lenl  au  voisinage  du  domaine  public,  il  en  est  qui  sont  de  I'ordre  de  la 
police,  d'autres  qui  constituent  de  v6ri tables  droits  r6els  actifs  et  passifs,  et 
meme  des  servitudes,  et  sont,  vis-a-vis  des  droits  reels  et  des  servitudes 
du  droit  civil,  ce  qu'est  la  domanialit6  publique  vis-4-vis  de  la  propn6t6 
privee.  Comp.  ci-dessous,  n""  100,  102  etsuiv. 

(2)  F.e  code  des  requisitions  militaires  est  la  loi  du  3  juillet  1877  qui 
a  616  amend6e  a  maintes  reprises  (pour  la  derniere  fois  par  la  loi  du 
30  avril  1921).  La  legislation  des  requisitions  civile?  ne  date  que  de  la 
guerre  (V.  pourtant  ci-dessous,  n°  119j;  des  lois  tres  nombreuses  qui 
s'6chelonnent  du  15  octobre  1915  au  27  fdvrier  1920  ont  pr6vu  la  requi- 
sition, tant6t  pour  le  temps  de  guerre  seulement,  tant6t  k  litre  d'insti- 
tulion  permanente,  en  vue  du  lavitaillement,  du  logement  des  refugi6s, 
de  la  mise  en  culture  des  terres  abandonn6es,  du  service  public  des  trans- 
ports en  cas  de  gr6ve  des  chemins  de  fee,  etc.  A  la  difr6rence  de  I'expro- 
priation,  qui  a  trait  aux  iinmeubles,  la  requisition  a  trait  aux  objels 
rnobiliers,  aux  services  personnels,  et  m6me  aux  immeubles  mais  seule- 
ment en  vue  d'une  jouissance  temporaire  (par  exemple  le  logement  ct 
le  cantonnement  de  la  troupe,  I'installation  de  magasins,  de  bureaux, 
d'hopilaux  en  temps  de  guerre).  N'ous  avons  soulign6  ci-dessus  les  difli- 
cultes  que  souleve  I'application  de  la  legislation  des  requisitions  aux 
immeubles  doraaniaux  des  communes  (V.  n"  91,  p.  145,  n.  1). 
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Les  biens  domaniaux  sont  tous  affectes  a  I'interet  public ; 
mais  celui-ci  se  manifeste  sous  des  aspects  multiples;  I'interet 
public  represente  par  tel  service  peut  entrer  en  conflit  avec 
I'interet  public  represente  par  un  autre  service  ;  ce  sont,  par 
exemple,  les  services  de  Tarmee  qui  pretendent  a  un  immeu- 
ble  affecte  au  service  des  postes  ou  a  un  service  municipal 
ou  departemental.  Or,  ces  services  sont  ajustes  dans  Teco- 
nomie  des  administrations  territoriales  (fitat,  departements, 
communes),  etcelles-ci  reliees  entre  elles  dans  la  trame  de 
la  tutelle  administrative.  Point  n'est  done  besoin  de  recourir 
aux  lois  sur  I'expropriation,  I'occupation  temporaire,  la  requi- 
sition,... ;  les  procedes  de  la  centralisation  y  suppleent  (Comp. 
ci-dessus,  n"  7o)  (*).  Y  a-t-il  lieu  a  indemnite?  La  question  ne 
se  pose  qu'autant  que  la  mutation  se  produit,  non  entre  deux 
services  d'une  meme  administration  proprietaire,  mais  entre 
deux  administrations-proprietaires  (2);  elle  doit  etre  resolue, 
non  par  application  des  lois  sur  I'expropriation,  I'occupation 
temporaire...,  ni  d'apres  les  regies  de  fond,  de  procedure  et 
de  competence  qu'elles  edictent,  mais  par  application  de  la 
theorie  de  I'enrichissement  sans  cause  (V.  ci-dessus,  n"  87), 
et  sous-le  controle  exclusif  de  la  juridiction  administrative  (3) 
(Rappr.  ci-dessus,  n°  91,  lettre  D). 

100.  —  La  propriete  privee  est  disponible;  les  biens  du 
domaine  public  sont  inalienables  et  imprescriptibles.  L'ina- 


(1)  On  pourrait  dire,  mieux  encore,  que  les  procedes  de  I'expropria- 
tion, de  la  requisition,  etc.  suppl6ent,  dans  I'6tat  d'inorganisation  oii  se 
meuvent  les  initiatives  privees,  a  Iharmonie  constituee  entre  les  admi- 
nistrations publiques  par  jes  procedes  de  la  centralisation,  pour  assurer 
le  respect  des  divers  int^rets  dans  I'ordre  de  leur  importance  respec- 
tive. Rappr.  la  theorie  de  I'institution,  ci-dessus,  n°  59. 

(2)  Notons  au  passage  cet  int6r6t  de  la  distinction  etablie  entre  les 
administrations  qui  ont  la  personnalite  morale  et  celles  qui  n'ont  qu'une 
individualite  objective  i^V.  ci-dessus,  n°  60  et  suiv.). 

(3)  On  pourrait  utilement  developper  la  comparaison,  en  remarquant, 
entre  autres  observations,  1' elimination  des  regies  restrictives  des  droits 
d'expropriation,  de  requisition,  etc.,  par  exemple,  I'exclusion  des  reserves 
6tablies  par  la  loi  du  29  d6cembre  1892  touchant  Toccupation  tempo- 
raire, qaant  aux  lieux  susc&ptibles  d'etre  occupes  et  k  la  dur^e  de  I'oc- 
cupation, etc. 

G.  Rknard.  11 
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Ii6nabilit6  et  rimprescriptibilit^  ont  a  la  fois  leur  raison 
dt'trc,  lour  mesure  et  la  mesure  de  leur  sanction  dans  I'afTec- 
talion  qu'elles  protegent. 

Observons  d'abord  que  le  but  poursuivi  est  bien  moins  de 
faire  obstacle  a  I'alienation  ou  a  la  prescription  de  vastes 
doniaines  nationaux,  dcpartementauv  ou  communaux,  que 
d'en  proteger  les  confins  contre  I'usurpation  des  voisins ;  on 
ne  se  figure  guere  la  vente  ou  la  possession  trentenaire  d'un 
port,  d'un  fleuve  ou  dune  route;  mais  il  a  fallu  se  preoc- 
cuper  du  «  grignotage  ».  Or  ces  confins  ne  sont  ctablis  et  pre- 
cises que  par  les  actes  juridiques  de  delimitation.  II  s'en  suit 
que  ces  actes  juridiques  sont  —  bien  plus  que  la  disposition 
naturelle  des  lieux  —  la  raison  d'etre  du  regime  propre  de  la 
domanialite;  et  c'est  un  argument  de  plus  en  faveur  de  la 
doctrine  a  laquelle  nous  nous  sommes  range  (V.  ci-dessus, 
n"  91). 

Cette  doctrine  admise,  Tinalienabilite  etlimprescriptibilite 
n'ont  plus  le  sens  d'une  indisponihilUe  absolue,  imposee  par 
la  nature  des  cboses,  mais  d'une  pure  prescription  legale, 
edictee  dans  le  seul  interet  du  pouvoir  domanial ;  nous  n'y 
trouvons  plus  qu'une  incapacite;  la  nuUite  de  la  vente, 
linoperance  de  la  possession  prolongee,  ne  peuvent^etre  invo- 
quees  ou  opposees  que  par  I'administration  elle-meme;  elle 
a  la  faculte  d'y  renoncer ;  mais  cette  renonciation  suppose 
une  desaffectation  prealable  :  sinon,  elle  serait  entachee  de  la 
meme  nullite  que  I'alienation. 

Cette  observation  fait  pressentir  la  portee  tres  relative  de 
I'inalienabilite  et  de  I'imprescriptibilite;  elles  signifient  tout 
simplementque  I'alienation  et  la  prescription  sontsuspendues 
a  la  condition  de  la  desaffectation,  et  entravees  par  les  forma- 
likes  de  cette  desaffectation  et  par- la  necessite  d'un  accord 
enlre  I'administration-proprietaire  et  le  service  affectataire. 
La  protection  qui  en  r^sulte  se  ramene  a  une  complication 
de  procedure. 

Knfin,  meme  pendant  la  duree  de  I'affectation,  la  parcelle 
domaniale  demeure  susceptible  de  toutes  sortes  d'alienations 
partielles  compatibles  avec  la  destination  publicjue  :  vente 
sur  pied  de  fruits  et  produits  (de  Iherbe  des  talus  des  routes). 
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<;onstitution  de  servitudes  et  droits  reels  de  caractere  admi- 
nistratif,  concessions  de  cimetiere,  permissions  et  concessions 
de  voirie  (V.  ci-dessous,  n""  102  et  suiv).  Et  tout  cela  revient 
a  denier  que  les  biens  du  domaine  public  soient  totalement 
«  bors  du  commerce  »  ;  ils  sont  seulement,  repetons-le,  hors 
du  commerce  prive;  mais  ils  sont  dans  le  commerce  special 
du  droit  administratif  (Comp.  ci-dessus,  n'  51). 

101.  —  Le  droit  de  propriete  est  sanctionne  par  une  serie 
d'actions  en  justice,  dont  les  principales  sont  Taction  en  reven- 
dication,  Taction  negatoire  tendant  a  ecarter  une  servitude 
passive  et  Taction  confessoire  tendant  a  reclamer  une  servi- 
tude active;  elles  forment  le  groupe  des  actions  petitoires.  En 
outre,  la  simple  possession  est  protegee  par  des  actions  dites 
possessoires,  tendant  a  consolider,  au  moins  provisoirement, 
la  situation  etablie  publiquement  depuis  plus  d'un  an,  a  faire 
cesser  un  trouble,  ou  restituer  un  immeuble  a  la  suite  d'une 
expulsion  illegale  (complainte,  reintegrande).  Aucune  de  ces 
actions  ne  devrait  appartenir  a  Tautorite  investie  du  pouvoir 
domanial,  si  celui-ci  n'etait  qu'un  pouvoir  de  police:  les  usur- 
pations ne  pourraient  etre  reprimees,  en  sus  de  la  coercition, 
que  par  des  penalites.  Or,  lajurisprudenceadmet  des  actions 
domaniales,  petitoires  et  possessoires;  et cette  adaptation  du 
contentieux  de  la  propriete  civile  au  contentieux  de  la  doma- 
nialit6  publique  fournit  un  nouvel  appoint  a  la  doctrine  que 
nous  avons  admise  (V.  ci-dessus,  n"  91). 

La  repression  penale  des  usurpations  est  assuree  par  le 
systeme  des  contraventions  de  voirie.  C'est  le  tribunal  de 
simple  police  qui  est  competent  en  matiere  de  petite  voirie 
et  le  conseil  de  prefecture  en  matiere  de  grande  voirie  (V.  ci- 
dessus,  n"  94).  Independamment  des  usurpations,  la  repres- 
sion des  contraventions  de  voirie  embrasse  les  degradations 
et  Tensemble  des  infractions  aux  regies  protectrices  de  la 
domanialite  (i)  (par  exemple  a  Tobligation  dedemander  Tali- 
gnemenl   individuel   ou    le   permis   de  batir,   V.   ci-dessus, 


(1)  Toutefois,  le  proc6de  de  la  contravention  de  voirie  ne  s'applique 
pas  en  cas  d'usurpation,  deterioration...  de  bailments  du  domaine  pu- 
blic. 
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n"  95  et  96),  y  conipris  la  police  du  roulage  (V.  ci-dessus, 
n"  94,  p.  149  n.  2). 

La  revendication  domaniale  participe  a  rimprcscriptibilit«'' 
du  domaine.  Elle  ressortil,  en  principe,  de  la  competenc** 
du  tribunal  civil;  mais,  d'apres  I'opinion  courante,  eettc 
regie  soulTre  derogation  pour  les  chemins  vicinaux,  en  con- 
sequence de  I'interpretalion  habitucllement  admise  de  la 
loi  du  9  ventose  an  XIII  (i).  Quant  aux  acliotis  possessoires, 
elles  appartiennent,  suivant  le  droit  commun,  a  la  com- 
petence des  juges  de  paix. 

IV.  —  L'utilisation  da  domaine  public  par  les  administres. 

102.  - —  Le  public  tire  de  chacun  des  biens  domaniaux  le 
profit  que  comporte  sa  destination  :  il  circule  sur  les  routes; 

(1)  L'action  en  revendication  domaniale  n'a  trait  a  aucune  operation 
administrative;  iln'y  a  done  pas  de  raison  pour  que  les  tribunaux  civils 
ne  soient  pas  competents  (Comp.  ci-dessus,  n»  72).  Mais  les  articles  6  et 
8  de  la  loi  du  9  venlose  an  XIII  onl  charg6  I'adminislration  de  fixer  la 
largeur  des  chemins  vicinaux  et  atlril)u6  competence  aux  conseils  de  pri^,- 
Cecture  pour  connaitre  des  contraventions  a  Ses  dispositions.  On  aurail 
pu  consid^rer  cette  derniere  regie  comme  abrogee  par  les  articles  du 
code  p6nal  qui  altribuent  au  tribunal  de  simple  police  le  contentieux  des 
contraventions  de  petile  voirie.  La  jurisprudence  s'est  orient6e  dans  un 
autre  sens  :  le  partage  de  la  competence  entre  les  deux  ordres  de  juri- 
diction;  suivant  elle,  les  tribunaux  judiciaires  sont  comp 'tents  dans  le  cas 
de  degradations  el  a  I'efTet  d'ordonner  les  reparations  et  indemnit^s,  mais 
c'est  aux  tribunauj:  administratifs  qu|il  faut  s'adresser  en  cas  d'usurpa- 
tion,  k  Teffet  d'obtenir  la  restitution.  II  ne  s'agit,  du  rests,  que  de  Taction 
introduite  par  la  commune  contre  I'usurpateur  ou  de  cells  qu'intenterait 
un  contribuable  de  la  commune  au  nom  de  celle-ci,  par  application  de 
I'article  123  de  la  loi  du  5  avril  1884;  Taction  des  riverains  (V.  ci-dessous, 
n"  103)  serait  au  contraire  de  la  competence  du  tribunal  civil.  Et  memo 
en  ce  qui  concerne  Taction  de  la  commune,  il  a  6t6  jug6  que  le  tribunal 
civil  demeurait  competent  en  cas  de  contestation  sur  le  caractere  doma- 
nial de  la  parcelle  usurpee,  alors  qu'i  defaut  de  delimitation  administra- 
tive, le  litige  ne  peutetre  d6rime  que  par  des  moyens  civils  (presomp- 
tions  de  propriete,  titres  de  propriete,  prescription);  cette  jurisprudence 
appuie  solidement  la  these  suivant  laquelle  la  domanialite  —  en  Tespece 
la  vicinalite  —  est  bien  une  categorie  de  la  propriete ;  mais  elle  ne  laisse 
pas  subsister  grandchose  de  la  rfegle  de  competence  etablie  par  la  loi 
du  9  vent6se  an  XIII;  st  il  n'y  a  pas  lieu  de  Is  regretter  (tribunal  do 
JNancy,  3  mai  1921,  commune  de  Velaine  c.  Deshayes). 
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il  navigue  sur  les  rivieres;  il  jouit  de  la  securite  que  lui 
procure  I'amenagement  des  fortifications.  Mais  il  est  aussi 
des  utilisations  individuelles  plus  ou  moins  privatives,  dont 
les  unes  sont  soumises  a  I'autorisation  prealable  (depots, 
emprises....),  les  autres  dispensees,  en  principe  du  moins,  de 
cette  autorisation  (constructions  en  bordure  de  la  chaussee). 
Or,  les  biens  domaniaux  etant  soumis  a  la  fois  au  pouvoir  de 
police  et  a  cette  propriete  speciale  qu'est  la  domanialite,  on 
devine  que,  parmi  ces  dernieres,  les  unes  relevent,  comme 
les  utilisations  communes,  de  la  reglementation  policiere,  les 
autres  de  I'organisation  domaniale. 

Nous  ne  nous  occupons,  sous  ce  numero,  que  des  utili- 
sations placees  sous  la  protection  et  la  surveillance  des  auto- 
rites  chargees  de  la  police  (la  plupart  du  temps,  le  maire  ou  le 
prefet). 

Ellles  ne  sont  que  I'exercice  organise  des  libertes  publiques, 
au  premier  chef  de  la  liberie  d'aller  et  venir ;  elles  representent, 
non  a  proprement  parler  des  droits,  mais  les  avaniages  d'une 
situation  legale  et  reglementaire  ou  statutaire;  elles  en  ont 
I'instabilite;  elles  ne  sont  pas,  a  vrai  dire,  proteg'ees  par  des 
actions  en  justice,  mais  elles  constituent,  le  cas  echeant,  un 
litre  a  former,  dans  I'interet  de  la  legalite  et  de  la  moralite 
administrative,  le  recours  pour  exces  de  pouvoir  contre  les 
mesures  administratives  qui  froisseraient  en  meme  temps 
quelque  interet  particulier;  de  plus,  elles  peuvent  fournir 
I'occasion  de  recours  en  indemnite  bases  sur  les  principes 
ordinaires  de  la  responsabilite  administrative  (faute,  enrichis- 
sement  sans  cause,  inconvenients  exceptionnels,  Gomp.  ci- 
dessus,  n"  85  et  s.). 

Tantot  elles  sont  libres  et  tantot  subordonnees  a  un  permis 
prealable;  tout  depend  de  la  loi  et  des  reglements  regulie- 
rement  pris  par  le  pouvoir  de  police,  et  c'est  encore  a  lui 
que  doivent  etre  demandees,  s'il  y  a  lieu,  les  permissions 
necessaires;  le  pouvoir  domanial  est  hors  de  cause  (*). 
Toujours  ces  utilisations  sont  gratuites;  sans  doute,  elles 

(1)  Le  lecteur  aura  en  vue  la  situation  d'une  route  nationale  dans 
la  travers6e  d'une  ville  :  le  pouvoir  de  police  appartient  au  maire,  le  pou- 
ifoir  domanial  aux  agents  de  I'^tat. 
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pcuvent  ^tre  I'occasion  de  taxes  (par  exemple,  le  station- 
nement);  mais  ces  taxes  ne  sont  point  le  prix  du  service 
rendu;  elies  sont  une  vaiiete  de  i'impAl  (Comp.  ci-dessus. 
n*  66);  en  consequence,  et  conformement  aux  principes  de  la 
legislation  financiere,  elles  ne  peuvent  6tre  autorisees  que  par 
une  loi;  cette  autorisation  doit  ttve  renouvelee  annuellement 
par  la  loi  de  finances;  a  la  faveur  de  ces  autorisations,  elles  ne 
peuvent  etre  etablies,  dans  chaque  localite,  que  par  I'autorite 
hudgetaire  (le  conseil  municipal)  el  non  par  le  pouvoir  de 
police  (le  mairej;  et  cette  seule  observation  que  le  maire  n'a 
aucune  qualite  quant  a  la  fixation  de  la  redevance,  ni  le  con- 
seil quant  a  la  delivrance  du  permis,  suffit  a  faire  tomber  toute 
apparence  contractuelle(*);  a  plus  forte  raison  aucune  tracta- 
tion  n'est-elle  possible  quant  au  cbiffre  et  aux  modalites  (2); 
I'autorite  budgetaire  conserve  indefiniment  la  faculte  de 
changer  le  taux,  nonobstant  toutes  conventions  contraires, 
qui  seraient  inoperantes  (3). 

Logiquement,  il  faudrait  en  dire  autant  de  toutes  les  utili- 
sations individuelles  du  domaine  public,  si  le  pouvoir  doma- 
nial n'etait  qu'une  variete  du  pouvoir  de  police;  le  riverain 
qui  a  construit  en  bordure  d'une  voie  publique,  I'industriel 
qui  a  regulierement  etabli  un  barrage  dans  un  cours  d'eau 
navigable,  le  concessionnaire  d'un  emplacement  de  cime- 
tiere....  ne  seraient  pas  dans  une  situation  juridique  differente 
de  celle  du  commercant  qui  a  obtenu  la  permission  de  pro- 
longer  son  etalage  sur  le  trottoir  ou  de  I'entrepreneur  du 
carrousel   installe  sur  la  place  du  village.  Mais  si,  comme 

(1)  Ainsi  une  administration  municipale  ne  pourrait  conTsnir  avec 
un  forain  install^  sur  la  voie  publique  qu'il  ne  paiera  la  taxe  d'occupalion 
que  le  dimanche  et  le  jeudi,  sous  pr6lexte  que  I'^tablissement  est  ferm6 
les  autres  jours  de  la  semaine. 

(2)  11  faul  faire  toiiles  sortes  de  reserves  sur  I'qsage  pratiqu6  en  cer- 
tains villages  de  metlre  en  adjudication  I'emplacement  de  la  place 
publique  pour  le  bal  de  la  f6te.  Cette  pratique  ne  repose  que  sur  une 
tolerance. 

(3)  On  pourrait  multiplier  les  traits  :  ainsi  les  redevances  sont  percues 
au  profit  de  la  commune,  parce  que  la  police' est  un  service  communal, 
iiifime  i  I'occasion  des  stationnements  sur  les  routes  d^partemen tales  et 
communales. 
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nous  le  pensons,  la  domanialite  est  une  propriete,  on  concoit 
qu'il  s'etablisse  entre  le  pouvoir  domanial  el  les  administres 
des  rapports  de  droits  suhjectifs  de  nature  administrative  sena- 
blables,  dans  leur  substance,  aux  droits  reels  du  code  civil,  et 
simplement  amenages,  dans  leur  reglementation,  d'apres  l€S 
convenances  propres  du  droit  administratif,  c'est-a-dire 
affectes  d'une  moindre  stabilite  (Comp.  ci-dessus,  n"  47)  et 
essentiellement  subordonnes,  quant  a  leur  consistance  et  leur 
duree,  a  la  destination  publique  de  la  parcelle  domaniale 
envisagee  (M.  Ainsi  s'exprime  ce  caractere  des  biens  doma- 
niaux,  d'etre,  non  seulement  des  «  biens  d'affectation  »,  mais 
encore,  quoique  secondairement,  des  «  biens  d'exploitation  » 
(Comp.  ci-dessus,  n°  97). 

103.  —  Ces  droits  reels  administratifs  ne  relevent.point  du 
pouvoir  de  police,  mais  du  pouvoir  domanial;  c'est  Tadmi- 
nistration-proprietaire  qui  entre  en  rapport  avec  les  parti- 
culiers  pour  en  consentir  I'etablissement  ou  en  surveiller 
I'exercice,  ou  qui  dispose  des  facultes  de  revocation  ou  de 
rachat  inherentes  a  leur  precarite.  Mais  cette  precarite  est 
attenuee  par  le  controle  du  conseil  d'Etat  sur  les  motifs  de 
la  revocation  et  du  rachat,  et  par  les  conventions  aux  termes 
desquelles  I'administration  s'interdit  de  revoquer  pendant  un 
certain  temps  (2). 

Les  droits  reels  administratifs  donnent  ouverture  a  un 
contentieux  de  pleine  juridiction,  tant  dans  les  rapports  du 
permissionnaire,  du  concessionnaire,  du  riverain  avec  I'admi- 
nistration, que  dans  ses  rapports  avec  les  tiers  (actions  posses- 
soires  et  petitoires,  actions  en  indemnite),  independamment 
du  recours  pour  exces  de  pouvoir  contre  les  reglements  ou 
arretes  individuels  envisages  comme  decisions  executoires  et 
detaches  de  leur  execution. 

(4)  Ces  droits  r6els  administralifs  ne  sont  done  point,  comme  les  droits 
reels  civils,  des  types  abstraits ;  ils  sont  aussi  varies  que  les  destinations 
concretes  doan6es  aux  diverses  parcelles  domaniales.  Comp.  ci-dessus, 
n"  85,  p.  134  n.  1  el  n"  97  in  fine  et  ci-dessous,  n"  110. 

(2)  Pour  les  concessions  dans  les  cimetieres,  la  precarite  consiste 
en  ce  que,  dans  le  cas  de  transfert  du  cimetifere,  la  concession  est  elle- 
mi^me  transf6r6e  (Comp.  ci-dessus,  n°  47). 
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Vis-a-vis  de  radministration,  ce  contentieux  lend  a  un«; 
indemnile  :  ainsi,  le  riverain  qui  a  constniiten  hordure  de  la 
voie  publique  a  droit  a  une  indemnite  a  la  suite  du  declasse- 
inent  de  la  voie  et  de  la  privation  de  son  droit  d'acces,  parct; 
qu'il  avail  un  droit,  el  quo,  de  ce  droit,  donl  il  pourrait  recla- 
mer  le  retablissemenl  en  nature  s'il  avail  a  faire  a  un  particu- 
lier,  il  ne  peul  etre  depossede  par  Tadministralion  sans  quelle 
lui  en  pave  la  valeur  (M  (Comp.  ci-dessus,  n"  47,  p.  65). 

C'esteffectivement,  nonune  indemnite,  mais  une  satisfaction 
en  nature,  qu'il  pent  exiger  des  tiers;  son  droit  est  si  reel  qu'il 
engendre  une  action  a  I'encontre  de  quiconque  y  porte 
atleinte;  c'est  ainsi  que  le  riverain  peul  faire  ordonner  par 
justice,  s'il  juslifie  de  la  violation  de  ses  droits  de  vue  et 
d'acces,  la  suppression  du  kiosque  a  journaux  etabli  devant 
sa  maison,  meme  a  la  faveur  dune  autorisation  de  police, 
carles  permis  de  stationnement,  comiiie  les  permissions  et 
concessions  de  voirie,  ne  sont  accordes  que  sous  reserve 
des  droits  des  tiers ;  c'est  ainsi  encore  que  le  concessionnaire 
a    I'exercice  des  actions  possessoires,  etc.... 

Enfin  les  redevances  percues  a  propos  des  permissions  et 
concessions  accordees  par  le  pouvoir  domanial  presentent  le 
caraclere  contracluel  de  prix  ou  de  loyers  (2,' ;  de  la  suit  une  serie 
de  consequences  contraires  a  eel  les  que  nous  developpions  au 
numero  precedent,  touchanl  les  taxes  prelevees  a  I'occasion 
du  stationnement. 

La  difficulte  est  de  discriminer  les  attributions  respectives 
du  pouvoir  de  police  et  du  pouvoir  domanial,  ou,  ce  qui 
r£vient  a  peu  pres  au  meme,  les  permis  de  stationnement, 
de  circulation  en  cortege  ou  autres,  qui  relevenl  du  premier, 
et  les  permissions  et  concessions  de  voirie,  qui  relevenl  du 


(f)  Si  le  droit  d'acces  est  assimilt^  a  une  servitude,  c'est  une  indemnity 
d'expropriation  indirecte  (competence  judiciaire);  si  c'est  un  droit  r6el 
inassimilable  k  un  d^membrecient  de  la  propri6t<5,  rindemnil6  est  due 
au  litre  des  dommages  permanenls  rSsullant  des  travaux  publics 
'comptUence  du  conseil  de  prefecture,  V.  ci-dessous,  n'  120). 

(2)  II  y  a  lieu  tantf'it  a  un  prix  une  fois  pay6,  tant6l  k  une  redevance 
p6riodique; 
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second  (i).  La  question  se  rattache  a  la  distinction  du  plan 
superficiel  de  la  police  et  du  plan  profond  du  droit  que  nous 
avons  suggeree  dans  une  autre  partie  de  ce  livre  (V.  ci-dessus, 
n"  62).  Pour  nous,  en  matiere  de  voirie,  I'ordre  de  la  police 
a  trait  a  la  circulation  publique\  il  s'etend  a  toutes  installa- 
tions sur  le  domaine  public  qui  n'en  modifient  point  I'assiette  : 
les  saillies  mobiles,  les  terrasses  de  cafe,  les  etalages,  les 
campements  forains...;  au  dela,  c'est  le  pouvoir  domanial; 
I'ordre  du  pouvoir  domanial  a  trait  a  la  conservation  de  la 
propriete  administrative  (fouilles,  rails,  balcons  et  autres  sail- 
lies  incorporees  dans  une  construction...  (2).  II  y  a  entre  le 
permis  de  police  et  la  permission  ou  concession  de  voirie 
une  difference  qui  n'est  pas  sans  analogic  avec  celle  qu'on 
fait,  en  droit  civil,  entre  les  constructions  legeres  qui 
gardent  le  caractere  mobilier,  et  les  batiments  dont  les 
fondations  ou  les  plantations  dont  les  racines  plongent  dans 
le  sol.  Entre  la  stabilite  superieure,  quoiqu'imparfaite, 
du  droit  reel  administratif  et  I'instabilite  absolue  de  la 
situation  de  police  (3),  le  criterium  est  dans  la  fragilite  ou  la 
solidite  des  signes  exterieurs  du  pouvoir  reconnu  a  I'occupant; 
cette  distinction  juridique  correspond  a  cette  diflerence 
materieJle.  Le  riverain  de  la  voie  publique  acquiert  des  droits 
reels  d'acces  et  de  vue  en  construisant;  jusqu'a  ce  moment, 
il  demeure  dans  une  simple  situation  de  police.  Un  barrage 
de  cours  d'eau  fait  I'objet  d'une  permission  ou  concession  de 
voirie;  W  I'occupation  d'une  place  dans  un  marche  est  affaire 
de  permis  de  stationnement. 

(1)  La  terrainologie  est  variable ;  le  lecteur  ne  sera  done  pas  surpris 
d'en  rencontrer  parfois  une  autre  dans  les  ouvrages. 

(2)  Ainsi  I'^lablissement  d'une  terrasse  de  cafe  est  affaire  de  police, 
raais  la  construction  d'une  marquise  au-dessus  de  cette  terrasse  est 
affaire  de  voirie. 

(3)  Le  permis  de  stationnement  peut  toujours  etre  retire,  sans  que  le 
pouvoir  de  police  ait  mfime  la  faculty  de  s'obliger  a  le  maintenir  pendant 
un  certain  temps.  Le  pouvoir  domanial  peut  s'engager  a  ne  pas  retirer  la 
permission  de  voirie  avant  un  certain  temps;  le  retrait  anticip6 
donnerait  lieu  a  une  indemnity  compensatoire  du  droit  reel  supprim6  : 
la  permission  cesse  aiors  d'6tre  revocable  pour  devenir  rachetable. 

(4)  La  concession  difT^re  de  la  permission  en  ce  qu'elle  est  accord6e  en 
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Cetle  theorie  generale  de  la  domanialile  publique  ne  doil 
etr»i  consideree  que  comme  una  introduction  a  I'etude  dcs 
reglementations  propres  a  ehacune  des  categories  de  biens 
donianiaux  :  voirie  terrestre,  voirie  ferree,  voirie  lluviale, 
I'ivages  de  la  mer,  ports,  terrains  militaires,  batiments, 
domaine  mobilier,  etc.  Le  lecteur  n'y  cherchera  que  des 
directives  pour  s'orienter  au  milieu  de  I'indefinie  variete  des 
situations  particulieres. 

V.  —  Le  domaine  priv^. 

104.  —  De  meme  que  la  domanialile  publique  participe  a 
la  nature  du  droit  de  propiiete,  de  meme  et  en  retour, la  doma- 
nialile privee,  qui  est  gouvernee  par  les  regies  de  la  propriele 
civile,  est  dans  une  dependance  tres  remarquable  des  neces- 
sites  et  des  convenances  administratives  a  la  satisfaction  des- 
quelles  elle  fournit  son  appoint. 

La  consistance  du  domaine  priv6  est  extremement  variee. 
II  embrasse  d'abordde  nombreuses  et  tres  anciennes  richepcs 
foncieres  dont  les  revenus  constituerent  primitivement  I'uni- 
que  ressource  ordinaire  des  services  publics.  La  loi  attribue 
au  domaine  prive  de  I'fitat  les  lais  et  relais  de  la  mer,  les 
biens  vacants  et  sans  maitre  (i),  les  successions  vacantes  (2). 
Le  domaine  prive  s'enrichit  constamment  d'exploitations 
industrielles  non  organisees  en  services  publics  (allumet- 
tes,  etc.),  d'acquisitions  par  voie  d'achats,  de  dons  ou  de 
legs.   Des   meubles   ou    des  immeubles,   entre    lesqucls   il 

vue  de  I'exploitalion  d'un  service  public  «  conc6d6  »  k  roccupant  en 
meme  temps  que  I'autorisation  d'occuperle  domaine.  Sur  les  concessions, 
V.  ci-dessous,  n"  il2. 

(1)  Par  inlerprt^lation  des  lois  des  28  avril  1792  et  10  juin  1793,  c'est 
au  domaine  priv6  des  communes  qu'est  attribute  la  propri6t6  des  lerres 
vaines  el  vagues  silu^es  sur  leur  lerritoire. 

(2)  Dans  cerlains  cas,  raltribulion  a  lieu  au  profit,  non  de  I'Elal,  mais 
des  hospices.  —  Rappr.  raltribulion  faile  i  TElal  par  larlicle  Hi  de  la 
loi  du  25  juin  1920  des  coupons  de  valeurs  mobili^res  alleints  par  la  pres- 
cription quinquennale,  des  actions  et  obligations  alleinles  par  la  pres- 
cription Irenlenaire  et  des  d6p6ts  en  banque  abandonn^s  depuis  Irenle 
ans.  Regime  special  et  Iransitoire  pour  les  regions  Iib6r6es  :  loi  du  16 
juillet  1921,  articles  7  et  suiv. 
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faut  marquer  rimportance  particuliere  des  forets;  des  pro- 
prietes,  des  servitudes,  des  usufruits  probablement  sous- 
traits  au  principe  de  Textinction  par  trente  ans  que  formule 
I'article  619  du  code  civil;  des  creances  el  des  parts 
d'interets  dans  les  entreprises  industrielles,  et,  par  exemple, 
dans  les  exploitations  minieres  constituees  sur  la  base  de  la 
loi  du  9  septembre  1919;  des  privileges,  des  hypotheques 
conventionnelles ,  legales  (^)  et  judiciair.es  '*) ;  des  biens 
exploites  au  profit  des  finances  publiques  et  des  biens  livres 
a  la  jouissance  des  habitants  (biens  communaux,  Y.  ci- 
dessus,  n"  56);  des  biens  acquis  en  vue  d'un  lotissement 
ulterieur  (loi  du  31  oct.  1919  autorisant  les  departements 
et  les  communes  a  acquerir  des  terrains  et  des  domaines 
ruraux,  a  les  batir  et  a  les  revendre,  en  vue  de  faciliter  I'ac- 
cession  a  la  petite  propriete  des  travailleurs  et  des  personnes 
peu  fortunees)  :  voila  un  inventaire  approximatif  du  domaine 
prive  des  administrations  publiques. 

105.  —  Le  r6gim8  juridique  du  domaine  priv6  deroge  au 
regime  ordinaire  de  la  propriete,  tout  d'abord  parce  que  sa 
gestion  comporte,  comme  la  gestion  publique,  le  procede  de 
la  decision  executoire  et  le  contentieux  administratif  qui  lui 
est  propre  :  les  deliberations  d'assemblees  administratives  tou- 
chant  la  gestion  du  domaine  prive,  les  autorisations,  appro- 
bations, annulations...  qui  ont  trait  a  des  acles  de  cette  ges- 
tion, relevent  de  la  competence  des  tribunaux  administratifs 
(V.  ci-dessus,  n"  71);  I'application  du  droit  civil  et  la  compe- 
tence des  tribunaux  judiciaires  sont  restreintes  au  point  de 
Yue  de  r  «  operation  ». 

Meme  dans  le  cercle  de  I'operation  (3),  il  faut  reserver  les 

(1)  L'Etat,  les  departements  et  les  communes  ont  des  privileges  et  des 
hypotheques  l^gales  sur  les  biens  des  comptables  de  deniers  publics 
pour  la  garanlie  de  leur  responsabilit6. 

(2)  Ind6pendamment  des  hypotheques  judiciaires  resultant  de  deci- 
sions de  justice,  il  existe  des  hypotheques  judiciaires  produites  par  les 
contraintes  administratives,  dans  les  hypotheses  oii  il  est  permis  a  I'ad- 
ministration  d'user  de  cette  procedure  :  recouvrement  du  debet  des 
comptables  de  deniers  publics,  des  contributions  indirectes,..,  (V.  ci  des- 
S0U9,  n"  105,  p.  172  n.  2). 

(3)  Nous  sommes  oblig6,  dans  les  d6veloppements  qui  suivent,  de  sup- 
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exigences  de  la  comptahilile  publique.  Elles  font  notammenl 
obstacle  k  ce  qu'aucun  paiement  soit  effectue  sans  ouverture 
de  credit  par  lautorite  budgetaire  et  ordonnancement  par 
I'administrateur  competent;  cette  regie  sufiit,  toutes  autres 
considerations  mises  a  part,  pour  faire  oi)stacle  a  toute  voie 
dexecution  forceesur  les  biens  du  domaine  prive  (l);  elle  em- 
peche  le  debiteur  de  ladministration  de  lui  opposer  la  com- 
pensation; elle  entraine  le  devoir  pour  ['administration  de 
purger  les  bypolhequesgrevant  les  immeublesqu'elle  acquiert 
SUP  les  particuliers,  si  la  purge  ne  resulte,  de  plein  droit,  du 
mode  d'acquisition  adopte  (expropriation  pour  cause  d'utilite 
publique,  V.  ci-dessous,  n*  H6). 

Reciproquement,  les  creances  administratives  sont  suscep- 
tibles  d'execution  sans  jugement  (V.  ci-dessus,  n"  48),  c'est-a 
dire,  en  general,  au  moyen  d'un  simple  etat  executoire,  (2) 
suivi  d'un  commandement,  dont  le  debiteur  pent  arreter 
I'effet  par    une  opposition;  en  matiere  de  gestion  privee,  le 


poser  connues  quelques  notions  rudimentaires  de  droit  civil  et  de  pro- 
cedure ciTile. 

(1)  La  garantie  du  cr6ancier,  au  moins  pour  les  administrations 
d6centraUs6es,  consisle  dans  la  faculte  de  s'adresser  k  I'agent  invest!  de 
la  tutelle,  pour  lui  demander  d'lnscrire  d'oftice  la  depense  au  budget  de 
I'administration  debitrice;  mais  la  jurisprudence  lui  refuse  tout  recours 
conlentieux  centre  le  refus  d'inscription  d'oftice.  Eo  outre,  I'article  HO 
de  la  loi  du  5  avril  1884  permet  au  cr^ancier  de  demander  au  gouver- 
nemenl  un  d6crel  prescrivant  la  venle  de  biens  du  domaine  priv6  de  la 
commune  debitrice.  11  y  a  loin  de  la  k  la  saisie.  —  La  dualil6  des  types 
d'obligations  6mises  par  le  Credit  foncier,  les  unes  en  vue  de  prets  hypo- 
tii6caires  aux  particuliers  (obligations  foncieres),  les  autres  en  vue  de 
prfits  aux  communes  (obligations  comrnunales),  d^coule  de  considera- 
tions analogues  :  le  Credit  foncier  ne  peut  pas  assurer  les  mSmes  garan- 
ties  a  ses  deux  sortes  de  bailleurs  de  fonds. 

(2)  A  la  difference  de  la  conlrainte,  qui  n'est  auloris6e  qu'en  certains 
cas  sp6ciaux,  I'etat  ex6cutoire  est  admis  dans  tous  lescas  oula  loi  n'eia- 
blit  pofnt  d'autre  mode  de  recouvrement  (loi  du  13  avr.  1898,  art.  54); 
reiat  executoire  n'emporte  pas  hypoth6que  judiciaire.  Cost  a  tort  que, 
dans  certains  bureaux,  on  qualilie  I'etat  executoire  d'arrete  de  debet  : 
I'arrete  de  debet  ne  peut  fitre  pris  quecontre  les  comptables  de  deniers 
publics ;  il  s'ex6cute  par  voie  de  contrainle,  et  son  contenlieux  est  exclasi- 
vement  administratif. 
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tribunal  judiciaire  est  competent  pour  valider  ou  invalider  le 
commandement. 

Exception  faite  pour  les  forets,  qui  sont  exploitees  en  regie  U>, 
les  biensdu  domaine  prive  doiventetreaft'ermes.  lis  sont  pres- 
criptibles.  L'alienation  en  est  libre,  sous  reserve,  pour  les 
administrations  decentra Usees,  des  consequences  de  la  tutelle 
administrative,  et,  pour  I'fitat,  des  prescriptions  des  lois  du 
22  novembre  1790  et  du  1"  juin  1864,  qui  exigent  une  autori- 
sation  en  forme  de  loi  pour  l'alienation  des  forets  et  pour 
celle  des  domaines  d'une  valeur  superieure  a  un  million,  lis 
peuvent  meme  etre  hvpotheques;  mais,  vu  Tinsaisissabilite, 
la  garantie  du  creancier  hypothecaire  se  limite  a  un  droit  de 
preference  sur  le  prix  en  cas  de  vente  volontaire;  telle  est 
aussi  la  seule  utilite  de  Tinscription  de  I'hypothequf  judi- 
ciaire sur  les  biens  du  domaine  prive  (2). 

Enfin  les  actes  qui  ne  peuvent  etre  faits  par  les  particuliers 
que  devant  notaire,  peuvent  etre  passes  par  les  administrations 
publiques  en  la  forme  administrative,  c'est-a-dire  par  acte, 
dresse  par  Tagentadministratif  competent;  cet  acte  a  la  meme 
force  qu'un  acte  notarie  (3). 

106.  — Les  administrations  publiques  sont  aptesa  recevoir 
toutes  sortes  de  donset  legs(^);  mais  I'acceptation  ou  le  refus 
de  ces  liberalites  est  subordonne  a  des  regies  restrictives,  tant 
dans  rinteret  de  ces  administrations  elles-memes  que  dans 
celui  des  disposants  et  de  leurs  families. 

Les  liberalites  faites  a  I'Etat  sont  acceptees  par  decret  en 

(1)  II  y  a  quelques  autres  exceptions.  —  Les  plus  importantes  forets 
communales  sont  ger6es,  comme  celles  de  r,ptat,  par  radministration 
nationale  des  eaux  et  forets;  la  loi  du  2  juillet  1913  pr^voit  aussi  des  ar- 
rangements entre  cette  administration  et  les  particuliers  pour  la  geslion 
de  leurs  forfits. 

(2)  Point  discute  en  doctrine  et  en  jurisprudence. 

(3)  II  convient  d'ajouter  que  beaucoup  de  baux  ou  d'alienations  de  biens 
du  domaine  priv^sont  necessairement  passes  par  adjudication.  L'adjudi- 
cation  est  la  regie  pour  les  biens  de  I'Etat;  la  regie  est  moins  rigoureuse 
pour  les  biens  des  communes  et  des  6tablissements  publics. 

(4)  II  n'en  est  pas  de  m6me  de  beaucoup  d"6tablissements  Id'utilite 
publique.  Nous  ne  nousoccupons  pas  des  liberalites  faites  k  cesi^tablisse- 
ments,  qui  sent  priv^s  (V.  ci-dessus,  n°  61). 
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conseil  d'Etal.  Un  decrel  en  conseil  d'liltat  est  ogalement  lu'v 
cessaire  pour  autoriser  les  administrations  d^centralisees 
a  accepter,  s'il  y  a  reclamation  de  la  famille.  A  defaut  de  re- 
clamation de  la  famille,  les  departements  et  les  communes 
peuvent  librement  accepter;  il  en  eslde  meme  des  etablisse- 
ments  publics,  mais  seulement  si  la  liberalite  n'est  pas  grevee 
de  charges  immobilieres;  sinon,  ils  doivent  se  pourvoir  de 
I'autorisation  du  prefet  (etablissements  departementaux  et 
communaux)  oudu  President  de  la  Republique  par  decret  en 
conseil  d'fitat  (etablissements  nationaux). 

Le  refus  n'exige,  au  contraire,  aucune  autorisation,  ni  pour 
les  conseils  generaux,  ni  pour  les  conseils  municipaux;  mais 
ces  derniers  peuvent  etre  invites  a  deliberer  a  nouveau;  en 
revanche  I'acceptation  peut-etre  imposee  aux  etablissements 
publics  par  I'administration  superieure  (sur  ces  divers  points, 
voir,  pour  le  detail,  la  loi  du  4  fev.  1901). 

La  jurisprudence  du  conseil  d'l^tat  pose  enfin  le  principe 
de  I'inaptitude  des  etablissements  publics  a  accepter  des  libe- 
ralites  dont  le  caractere  ou  les  charges  aboutiraient  a  les  faire 
sortir  de  leur  «  specialite  » (1). 

ARTICLE  V.  —  Les  Iravaux  publics. 

107.  —  II  ne  suffit  pas,  pour  les  besoins  des  services 
publics,  que  les  diverses  administrations  possedent  des 
meubles  et  des  immeubles,  et  qu'a  la  suite  d'une  affectation 
juridique,  ces   meubles  et   ces  immeubles  soient  soumis  a 

(1)  La  question  s'est  surtout  pos^e  jadis  k  propos  des  lib6ralil<5s  faites 
aux  fabriques  paroissiales  en  faveur  des  pauvres.  Le  conseil  d'Ktat  esti- 
mait  ne  pas  devoir  autoriser  ces  etablissements  publics  a  accepter  une 
disposition  dont  les  charges  les  auraieul  amends  k  sortir  de  leur  <«  sp6- 
cialit6  ».  II  autorisait,  en  revanche,  le  bureau  de  bienfaisance  a  accepter 
aux  lieu  et  place  de  la  fabrique,  en  raison  de  ce  qu'il  est  pr6cis6ment  un 
<<  sp6cialiste  »  des  secours  aux  indigents.  C'6tait  modifier  la  disposition ; 
aussi  cette  combinaison6tait-elle  subordonn6e  a  I'agr^ment  des  h^riliers 
naturels;  s'ils  refusaient  leur  assentiment,  I'autorisation  6tail  purement 
et  simplement  refus6e,  et  la  disposition  devenail  caduque.  Ce  sont  aujour- 
d'hui  des  etablissements  d6nu6s  de  tout  caract6re  confessionnel  qui  font 
les  frais  du  principe  de  la  sp6cialit6. 
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un  regime  d'appropriation  parliculier,  caracterise  surtout 
par  Tinalienabilile  et  I'imprescriptibilite.  Des  travaux  de 
construction  ou  d'amenagement  sont  souvent  necessaires, 
—  des  traraux  d'entretien,  toujours.  L'execution  de  ce  pro- 
gramme est  facilitee  par  des  regies  de  droit  originales,  qui 
constituent  la  theorie  des  travaux  publics;  et  I 'application 
de  ces  regies  est  elle-meme  placee  sous  la  garantie  de  la  juri- 
diction  administrative  :  aux  termes  de  la  loi  du  28  pluviose 
an  Mil,  le  contentieux  des  travaux  publics  appartient,  dans 
son  ensemble,  aux  conseils  de  prefecture.  Mais  avant  d'enu- 
merer  ces  regies,  il  echet  de  determiner  les  limites  de  leur 
application.  Les  travaux  publics  ayant  pour  objet  I'etablisse- 
ment,  la  reparation  ou  Tentretien  d'ouvrages  publics,  c'est 
en  definitive  ce  dernier  mot  qu'il  s'agit  de  definir. 

A.  —  L'ouvrage  public  ne  s'entend  que  des  immeubles; 
il  s'ensuit  que  les  contrats  passes  par  I'administration  en  vue 
d'acquisitions  ou  constructions  mobilieres  ne  sont  pas  des 
marches  de  travaux  publics  et  que,  par  consequent,  leur  con- 
tentieux echappe  aux  conseils  de  prefecture  (i). 

B.  —  II  ne  s'entend  que  des  travaux  de  construction,  de 
reparation  ou  au  moins  d'entretien  d'une  parcelle  immobi- 
liere.  II  faut  voir  des  marches  de  travaux  publics  dans  Tadju- 
dication  d'un  service  d'arrosage  de  la  voie  publique,  mais  non 
dans  celle  d'une  fourniture  de  paves  en  vue  de  la  refection 
dune  chaussee  (~)  ou  de  lenlevement  des  ordures  sur  cette 
chaussee.  De  plus  I'indivisibilite  des  marches  qui  comportenl 
a  la  fois  des  travaux  immobiliers  etdes  fournitures  mobilieres 
aboutit  a  faire  attribuer  competence  au  conseil  de  prefecture 
pour  le  tout  :  ainsi  les  entreprises  de  pompes  funebres,  lors- 
qu'elles  embrassent,  outre  la  fourniture  des  chars,  tentu- 
res,  etc.,  le  creusement  des  fosses;  les  concessions  de  gaz,  qui 
comprennent,  outre  la  fourniture  du  combustible,  des  cana- 
lisations dans  la  voie  publique;  les  entreprises  du  travail  des 
detenus,    lorsqu'aux  charges   souscrites    par   I'adjudicataire 

(1)  S'il  appartient  a  la  competence  administrative,  il  releve  du  conseil 
d'Etat,  comme  juge  de  droit  commun  (V.  ci-dessous,  n"  127). 

(2)  Du  moins  lorsque  I'adjudicataire  se  borne  a  cette  fourniture,  et 
n'intervient  pas  dans  le  travail  d'empierrement. 
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est  joinle  robligation  d'entrelenir  I(^s  Itritiments    dc  la  pri- 
son (^). 

C.  —  L'ouvrage  public  ne  s'entend  que  des  travaux  efl'et- 
lues  pour  le  compte  dune  administration  publique  et  en  vue 
de  I'usage  public  ou  d'un  service  public,  et  non  point  des 
travaux  n'interessantque  le  domaineprive  (routes  forestieres) 
ou  n'ayant  pour  but  que  de  procurer  une  plus-value. 

108.  —  Le  travail  public  est  <ine  operation  administrative, 
au  sens  ou  ce  mot  a  ete  pris  plus  haut  (V.  n°  72).  Cette  ope- 
ration n'est  ni  puremcnt  juridicjue,  ni  purement  materielle  : 
un  marche,  une  expropriation  ne  sont  pas  des  ti*avau\ 
publics;  I'etablissement  d'un  plan  et  ies  etudes  techniques 
qu'il  exige,  la  surveillance  des  ouvriers,  le  labeur  de  ceux-ci 
ne  sont  point  des  travaux  publics;  le  travail  public  est  une 
operation  complexe  constituee  par  I'ensemble  de  ces  opera- 
tions materielles  et  juridiques.  Cette  operation,  qui  engendrc 
un  contentieux  de  pleine  juridiction  attribue  au  conseil  de 
prefecture,  est  elle-meme,  normalement  precedee  d'une 
decision  ex6cutoire,  qui  est  tantot  une  loi,  tantot  un  decret 
ou  un  arrete,  tantot  une  deliberation  d'assemblee  adminis- 
trative (conseil  general,  commission  departementale,  conseil 
municipal),  qui  est  soumise  a  des  formalites  variables  i^), 
et  qui  donne  ouverture  a  un  contentieux  de  I'annulation 
attribue  au  conseil  d'fitat. 

109.  —  Plan.  —  L'execution  de  celte  decision  peut  s'eflec- 
tuer  par  le  procede  de  la  regie  ou  par  voie  de  marche. 

Dans  le  premier  cas,  Tadministration  opere  a  la  facon  dun 
proprietaire  qui,  voulant  edifier  une  maison,  acheterait  lui- 
meme  des  materiaux,  embaucherait  des  ouvriers,  dirigerait 
leur  travail  et  assumerait,  en  dj'^finitive,  toute  la  responsa- 
bilite  de   la    construction;  ainsi  I'administration   realise  son 

(1)  II  est  clair  que  ies  divers  exemples  sont  emprunles  a  la  jurispru- 
dence. On  voit  k  qaei  point  ia  discrimination  est  parfois  d6licate ;  c'es^ 
Ires  souvent  k  propos  de  la  delimitation  des  comp6tences  que  Ies  tribu- 
naux  sont  appel^s  k  se  prononcer. 

(2)  L'une  de  ces  formes  est  ia  procedure  de  la  declaration  d'utilit6 
publique,  laquelle  est  requise  lorsqiie  I'adminislration.  veul  s'assurer  la 
facuil6  d'exproprialion  (V.  ci-dessous,  n"  116). 
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projet,  a  ses  risques,  au  moyen  de  son  personnel  de  fonc- 
tionnaires  et  du  personnel  d'ouvriers  qu'elle  engage  a  litre 
d'agentsauxiliaires  (Comp.  ci-dessus,  n"  73),  payant  aux  pre- 
miers leurs  traitements  et  aux  seconds  leurs  salaires,  passant 
des  «  inarches  de  fournitures  »  pour  se  procurer  les  matieres 
premieres  et  les  outillages  qui  lui  sont  necessaires  (i).  C'est 
le  procede  le  plus  frequemment  employe  pour  les  simples 
travaux  d'entretien. 

Dans  le  second  cas,  I'administration  suit  Fexemple  du 
proprietaire  qui  traite  avec  un  entrepreneur,  et,  moyennant 
une  remuneration  convenue,  se  decharge  sur  lui  de  la  direc- 
tion et  des  risques.  Le  «  marche  de  travaux  publics  »  est 
essentiellement  un  forfait.  C'est  le  procede  le  plus  usite  pour 
les  grands  travaux. 

Or  les  marches  administratifs,  et  surtout  les  marches  de 
travaux  publics,  suivent  des  regies  tres  dissembhibles  de 
celles  des  conlrats  civils;  ils  sont  une  nouvelle  manifestation 
du  «  commerce  special  du  droit  administratif  »,  et  les  droits 
respectifs  qui  en  decoulent  sont  de  nouveaux  types  de  droits 
subjectifs  propres  a  la  gestion  publique  (Comp. ci-dessus,  n''Sl); 
nous  leur  consacrerons  un  premier  paragraphe.  D'autre 
^  part,  le  point  de  vue  autoritaire,  qui  denature  profondement 
le  caractere  contractuel  des  rapports  de  I'administration  et 
de  I'adjudicataire,  se  repercute  sur  les  relations  de  cette 
administration  ou  de  cet  adjudicataire  avec  les  tiers;  ceux-ci 
sont  exposes  a  subir,  notammerU,  I' expropriation  et  C occupa- 
tion temporaire  (2)  :  elles  feront    I'objet  d'un    second  para- 

(1)  Le  procede  decrit  au  texte  est  la  regie  simple;  d'autres  modalitf'S 
sont  6gaiement  en  usage,  surtout  la  n^gie  intiressee  laqueMe  a  bien  des 
traits  de  ressemblance  avec  le  marctie,  tel  que  I'a  transform^  la  th6orie 
de  rimpr6vision.  (V.  ci-dessous,  n°112,  p.  187,  n.  1). 

(2)  La  th6orie  de  rexpropriation  n'est  li6e  a  ha  Ih^orie  des  travaux 
publics  que  par  son  origine  :  primitivement,  I'expropriation  n'etait  pos- 
sible qu'en  vue  de  I'exSculion  de  travaux  publics  et  a  la  suite  de  la 
declaration  d'utilit^  publique  de  ces  travaux.  EUe  s'en  detache  de  plus 
en  plus,  en  ce  sens  que  rexpropriation  est  devenue  possible  pour  toutes 
sortes  de  raisons  d'ulilile  publique  autres  que  I'ex^cution  de  travaux 
publics  (Comp.  ci-dessous,  n°  113).  Cette  extension  rend  ni^me  parfois 
delicate  I'applieation  des  regies  qui  gouvernent  la  procedure  de  I'expro- 

G.  Rekard.  12 
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graphe.  Et  cesl  encore  de  la  situation  des  tieis  (|ue  nous 
nous  occupei'ons  sous  une  troisieme  et  derniere  lubrique  : 
les  domtnages  resultant  des  travaux  publics. 

I.   —   Les  marches   de  travaux  publics. 

110. —  II  sen  faut  de  beaucoup  que  la  theoiie  des  mar- 
ches administratifs  presente  la  belle  unite  de  la  theorie  des 
contrats  civils  (i);  comme  dans  tons  les  rapports  du  commerce 
administratif,  il  y  va,  non  de  I'egalite  des  parties,  mais  dun 
ajustement  d'interets  prives  avec  linteret  public ;  de  la  une 
grande  variete ;  plus  un  marche  associe  I'adjudicataire  ou  le 
cocontraclant  a  Te-xecution  du  service  public,  plus  I'inegalite 
s'accuse  au  profit  de  I'administration  responsable  de  ce  ser- 
vice. ' 

L'administration  passe,  meme  pour  le  fonctionnement  des 
services  publics,  des  contrats  si  proches  de  la  gestion  privee 
que  leur  contentieux  releve  des  tribunaux  judiciaires;  c'est 
le  cas  des  engagements  d'auxiliaires  (V.  ci-dessus,  n°  73).  On 
en  disait  autant  naguere  des  marches  de  fournitures  des 
departemenls  et  des  communes  ;  la  competence  judiciaire  est 
aujourd'hui  reslreinte  aux  marches  de  fournitures  isolees, 
parce  qu'ils  n'impliquent  aucune  association  du  fournisseur 
a  la  marche  du  service  (fourniture  de  paves  pour  I'empier- 
rementd'une  route);  la  competence  administrative  s'applique, 
en  revanche,  en  cas  de  periodicite  (marche  du  boulangerou 

priation  :  edict^es  en  vue  de  I'expropriation  pour  cause  de  travaux 
publics,  elles  peuvent  se  trouver  difliciles  a  adapter  au  cas  d'expropria- 
tion  sans  execution  de  travaux  publics.  C'est  ainsi  que  le  premier  acte 
est  la  dt^claration  d'ulilite  publique  des  travaux  k  entreprendre  ;  com- 
ment faire  s'il  n'y  a  aucun  travail  a  entreprendre?  II  est  pourlant  indis- 
pensable de  faire  prononcer  cetle  declaration  qui  dt^cianche  toute  la 
procedure;  on  verra  ci-dessous,  n"  liG,  comment  laj  loi  ,du  ti  iiovembre 
1918  a  r6solu  la  dif(lcull6.  —  C'est  le  cas  de  rappeler  I'observation  d6j4 
faite  que  mainles  theories  jm^idiques  se  formenl  k  propos  de  Tune  de 
leurs  applications  particulier-es,  puis,  venanti  se  g6n6raliser,  conservent 
Tempreinte  de  leur  point  de  d6part  (Comp.  ci-dessus,  n"'  87  el  94,  p.  148, 
n.  1). 

(1)  Comp.  ci-dessus,  n°  85,  p.  134,  n.  1,  n"  97,  in  fine,  n"  102,  p.  167, 
n.  1. 
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(ill  boiiclier  qui  s'oblige  a  livrer  jour  par  jour  pour  la  con- 
sommation  de  tel  etablissement)  (i).  Les  marches  de  fourni- 
tures  de  Vtliai  sont,  au  contraire,  soustraits,  en  bloc,  a  la 
competence  judiciaire;  le  decret  du  11  juin  1806  en  attribue 
le  conlentieux  au  conseil  d'fitat.  Les  marches  de  travaux 
publics  s'elevcnt  d'un  degre  au-dessus  des  marches  de  four- 
nitures;  leur  reglementation  est  plus  specifiquement  admi- 
nistrative; et,  parmi  les  marches  de  travaux  publics,  les 
concessions  atteignent  le  plus  haut  point  d'originalite  (~) : 
c'est  un  genre  de  contrat  qui  n'a  vraiment  point  son  corres- 
pondant  dans  le  commerce  prive;nous  constaterons  sous  peu 
que  la  concession  n'est  meme  plus  entierement  un  contrat, 
en  depit  des  apparences  formelles,  et  que,  par  certains 
cotes,  les  relations  duconcedant  et  du  concessionnaire  echap- 
pent  totalement  a  la  sphere  des  droits  subjectifs,  meme 
administratifs  (V.  ci  dessus,  n°  SI)  pour  devenir  de  pures 
situations  statutaires  (V.  ci-dessus,  n"  32).  Ainsi  la  matiere 
des  marches  administratifs  se  deroule  tout  le  long  de  la 
gamme  qui  s'etend  de  la  gestion  pri^ee  aux  manifestations 
les  plus  independantes  de  la  gestion  publique  et  du  droit 
administratif  (•%'. 


(1)  Celte  distinction,  suggeree  par  la  derniere  jurisprudence  du  con- 
seil d'Etat,  est  conforme,  sinon  k  une  logique  abstraite,  dont  il  ne  faut 
pas  s'exag6rer  I'importance  dans  la  formation  du  droit,  du  moins  aux 
donnees  de  I'observation  appliqu6e  a  la  r^alile  sociale  et  au  sentiment 
public  :  le  fournisseur  d'une  livraison  isolee  et  le  fournisseur  de  livrai- 
sons  repelees,  reguli^res,  6chelonnees,  apparaissent,  Tun  comme  un 
elranger,  Tautre  comme  un  «  familier  »;  en  les  traitant  de  facons  diffe- 
rentes,  le  droit  administratif  ne  fait  que  s'associer  aux  intuitions  du  sens 
commun  (Comp.  ci-dessus,  n°  1). 

(2)  Disons  immediatement,  pour  permettre  de  suivre  cet  expose,  que 
la  concession  differe  des  autres  marches,  en  ce  que  le  concessionnaire 
est  remun^re,  non  par  un  prix  pay6  par  I'administration,  mais  par  les 
redevances  qu'il  est  autorise  k  percevoir  sur  les  usagers  du  service  dont 
I'exploitation  lui  est  confiee  pendant  un  certain  temps  (compagnies  de 
chemins  de  fer,  etc  ..)  Comp.  ci-dessous,  n°  112. 

(3)  Le  marcb6  de  travaux  publics  et  le  march6  de  fournitures  ne  sont 
que  les  plus  usaels  des  conlrats  nomm6s  du  droit  administratif;  il  y  en 
a  bien  d'aulres,  par  exemple  les  offres  de  concours,  sous  forme  de  sous- 
criplion,  garanlie  d'interfit,  avances  ou  autres,  faites  par  les   particu- 
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A  ties  degres  variables,  ces  diveis  marches  sonl  soumis  a 
des  regies  auloritaires  oil  se  Iraliil  une  nuance  de  lecjuisitioh 
(V.  ci-dessus,  n"  51);  c'est,  par  exemple,  la  surveillance  de 
['administration  sur  les  conditions  de  fabrication  des  fourni- 
turesou  d'execution  des  travaux,  son  intrusion  dans  J es  rap- 
ports de  I'adjudicataire  avec  ses  ouvri^rs  et  employes  pour 
leur  assurer  des  salaires  normaux  ou  pour  proteger  la  main 
d'a'uvre  nationale  (i),  la  faculte  d'extension  ou  de  restriction 
du  marche  dans  certaines  limites,  la  faculte  unilaterale  de 
resiliation  de  la  part  de  Tadministration  (2),  etc. 

Mais  il  y  a  une  contre-partie.  D'abord  I'administiation 
n'exerce  ses  prerogatives  qu'a  ses  risques ;  la  large  extension 
du  contentieux  de  la  responsabilite  fait  corps  ayec  le  privi- 
lege de  la  puissance  publique  (Comp.  ci-dessus,  n°^  48,  87). 
D'autre  part,  la  liberte  des  administrations  publiques  est  con- 
siderablement  restreinte  par  les  formes  legales  ou  regle- 
mentaires  des  marches  administratifs;  c'est  ainsi  qu'en  prin- 
cipe  il   doit  etre  procede  par  adjudication    publique  (3)  aux 

liers  aux  administrations,  a  litre  d'aide  pour  I'ex^cution  des  travaux 
publics,  offres  dont  le  contentieux  appartient  aux  conseils  de  prefecture, 
ou  les  accords  administratifs  (V.  ci-dessus,  n"  28),  dont  le  contentieux 
appartient  normalement  au  conseil  d'Etat  comme  juge  de  droit  commun 
des  litiges  administratifs.  D'autre  part  le  groupemenl  de  travaux  publics 
et  de  fournitures  dans  un  march6  global  peut,  suivant  le  cas,  6lre  trait6 
comme  march6  de  travaux  publics  pour  I'ensemble,  ce  qui  entraine  la 
•omp6tence  du  conseil  de  prefecture  (V.  ci-dessus,  n"  107),  ou  comme 
un  contrat  administralif  innomm^,  dont  le  contentieux  releve  du  conseil 
d'etat  pour  le  tout. 

(1)  D6crets  du  10  aoiit  1899  connus  sous  le  nom  de  «  decrets  Mille- 
rand  d. 

(2)  En  droit  civil,  rinex6cution  de  la  part  de  Tune  des  parties  aulorise 
seulement  I'autre  k  faire  prononcer  la  resolution  par  justice  (art.  1184 
du  code  civil);  I'administralion  peut  r6silier  d'autorit6 ;  au  contraire  le 
cocontractant  n'a  pas  n6cessairement  la  faculty  d'exiger  la  resolution 
judiciaire.  Il  y  a  la  une  illustration  tr6s  intdressante  de  la  deformation 
subie  par  les  notions  civiles  a  la  suite  de  leur  adoption  par  le  droit 
adminislratif  (V.  ci  dessus,  n°  al);  la  necessity  primordiale  du  fonction- 
nement  des  services  publics  s'y  manifeste  d'une  facon  Ircis  visible. 

(3)  II  y  a  de  nombreuses  exceptions,  notammcnt  pour  les  marches  de 
faihle  importance,  et  ces  exceptions  permetterat  parfeis  de  lourner  la 
regie  :  actuellcment  le  ministere  de  I'lnterieur  autorise  les  villes  k  frag- 
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marches  de  fournitures  et  de  travaux  publics.  Enfin,  les 
perturbations  economiques  de  ces  dernieres  annees  se  sent 
repercutees  en  une  veritable  perturbation  juridique  dans 
i'economie  des  marches,  au  profit  des  adjudicataires. 

111.  —  La  th^orie  de  rimpr6vision.  a  laquelle  nous  Venons 
de  faire  allusion,  a  de  lointaines  racines.  Un  demi-siecle  plus 
tot,  un  avis  du  conseil  d'Etat  avait  envisage  la  restriction 
des  charges  des  liberalites  faites  aux  etablissements  ecclesias- 
tiques  et  hospitallers,  lorsque,  par  suite  des  changements 
survenus  dans  les  conditions  generates,  I'execution  inte- 
grate de  ces  charges  aurait,  non  seulement  excede  les  reve- 
nus  des  dons  et  legs,  mais  greve  les  ressources  ordinaires  de 
ces  etablissements  au  point  de  compromettre  le  fonctipnne- 
ment  de  leurs  services ;  cette  doctrine  trouve  un  appui 
incontestable  dans  cette  regie  fondamentale  du  droit  admi- 
nistratif  qu'avant  tout  il  faut  assurer  le  fonctionnement  des 
services  publics. 

Appliquee  aux  marches  de  fournitures  et  de  travaux  publics 
conclus,  soitavant  la  guerre,  soit  avantla  haussedesordonnee 
des  cours  qui  s'en  est  suivie,  cette  doctrine  aboutissait,  en 
dehors  meme  de  toute  loi  de  circonstance  (i),  a  mettre  les 
administrations  publiques  dans  Fobligation  de  subvenir,  sous 
quelque  forme  quecesoit(~),  aux  consequences prejudiciables? 

menter  leurs  marches  de  fournitures  d'imprim^s  en  lots  inlerieurs  a 
1500  francs  et  a  trailer  de  gre  a  gre  pour  chacun  d'eux;  les  municipa- 
lites  peuvent  ainsi  partager  le  profit  de  I'operation  entre  tous  les  im- 
primeurs  de  la  commune.  D'autre  part,  le  groupement  de  marches  divers 
dans  une  operation  globale  conslituant  un  contrat  innomme  peut  aussi, 
le  cas  ^ch6ant,  permettre  de  trailer  de  gr6  a  gr6  (Gomp.  n"  110,  p.  179, 
n.3). 

(1)  Depuis  lors,  une  loi  du  21  Janvier  1918  (loi  Faillot),  modifiee  par 
celledu9  mai  1920,  a  regie  la  question  pour  les  contrats  prives  de  nature 
commerciale.  Elle  concerne  egalement  les  marches  de  fournitures,  mais 
non  point  ceux  quirenferment  une  concession,  ni  les  marches  de  travaux 
publics.  La  jurisprudence  61aboree  par  le  conseil  d'Etat  a  parlir  de  1916 
conserve  done  tout  sonint^rfit. 

(2)  Indemnites,  garanties,  relevement  de  prix...  et  —  pour  les  con- 
cessions —  modification  du  chiffre  des  redevances  percues  par  le  conces- 
sionnaire  sur  les  usagers. 
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pour  les  adjudicataires,  d'line  augmentation  defraisgenerau\ 
absolument  impossible  a  prevoir  lors  do  la  conclusion  dii 
contral;  mais  elle  ne  semhiait  devoir  les  obliger  (jue  dans 
la  mosure  indispensable  pour  les  em(»tklier  de  lotnber  en 
faillite,  la  faillite  pouvantjeter  le  trouble  dans  I'exploitation 
de  {'entrepreneur,  et  par  consequent  dans  le  service  public: 
auquel  il  cooperait. 

Bien  que  la  jurisprudence  du  conseil  d'fitat,  tres  nette  sur 
le  principe  de  cette  responsabilite,  soit  loin  d'etre  fixee  sur  son 
elendue,  ilesthors  de  doute  quelle  depasse  cette  stricte  mesure 
et  incline  vers  I'obligation  de  gaianlir  a  I'entrepreneur  le 
benefice  minimum  qui  ipouvait  entrer  dans  ses  vues  lors  du 
marcbe,  en  tenant  compte  des  eventualites  les  plusdefavora- 
bles  auvquelles  il  devait  alors  raisonnablement  s'attendre  **>. 

Est-ce  la  une  ((jurisprudence  de  guerre  »  etablie  momen- 
tanement,  en  consideration  des  interets  supericurs  de  gou- 
vernement  et  de  bonne  administration  qui  s'allient  volontiers, 
dans  la  pensee  de  notre  haut  tribunal  administratif,  au  souci 
de  la  pure  orthodoxie  juridique  (Comp.  ci  dessus,  n°  68); 
ne  faut-il  point  esperer  un  revirement  et  n'en  peut-on  deja 
pressentir  les  prodromes?  Ce  qui  est  bien  certain,  c'est  que 
cette  jurisprudence  aboutit  a  substituer  a  I'entreprise  ou  a  la 
concession,  qui  sont  essentiellement  un  regime  forfaitaire 
destine  a  decharger  I'administration  des  risques  de  I'exploi- 

(1)  I.a  th6orie  de  rirapr6visioa  est  line  consequence,  non  seulement 
de  la  hausse  des  cours,  mais  encore  de  leur  instability.  La  premiere  ne 
justlQe  que  des  modifications  de  chiffres;  la.  seconde  appelle  des  trans- 
formations plus  profondes  :  tout  forfait  devient  exln^raement  perilleux 
devant  I'incertitude  des  conditions  a  venir  des  alVaires ;  de  la  une  ten- 
dance k  substituer  a  toutes  stipulations  forfaitaires  un  sysleme  de  pro- 
portionnalit6  bas^e  sur  les  b^nfifices  et  les  pertes.  Aussi  bien,  Ic  sens  de 
la  doctrine  du  conseil  dEtat  est-il  de  ne  prononcer  condamnation  k  des 
indemnit6s  ou  de  n'en  faire  la  menace  que  pour  exercer  une  pression 
sur  les  parties,  k  refFet  de  les  amener  a  reviser,  d'accord,  les  bases  de 
leurs  conventions.  Est-il  permis  de  faire  observer  que  ce  nouveau  n^frime 
d'associalion  6tait  deja  en  germe  dans  les  concessions  des  grandes  cora- 
pagnies  de  chemins  de  fer  el  notamment  dans  la  garaatie  d'inl6r6l?  On 
sail  que  I'organisation  de  ces  concessions  est  sur  le  point  d'etre  stirieu- 
sement  amendee  :  I'accord  ne  s'est  pas  fait  jusqu'ici  entre  les  deux 
Chambres  k  ce  sujet. 
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tation,  un  systeme  d'association  (*)  comparable  a  la  regie  inte- 
ressee  (Comp.  ci-dessus,  n°  109,  p.  177,  n.  1  et  ci-dessous, 
n'112,  p.  187,  n.  1). 

112.  —  Les  marches  de  fournitures  ou  de  travaux  publics 
prennent  le  nom  d'entreprise  ou  de  concession  suivant  que 
la  remuneration  convenue  consiste  dans  un  prix  paye  par 
Tadministration  ou  dans  une  redevance  a  percevoir  pendant 
un  certain  temps  surles  usagers  du  service '2). 

L'entreprise  de  travaux  publics  n'exige  point  une  etude 
specialedans  un  manuel  elementaire ;  cette  etude  ne  com- 
porterait  que  I'explication  de  la  procedure  d'adjudication  et 
le  commentaire  des  «  clauses  et  conditions  gcnerales  »  qui 
torment  la  partie  permanente  des  cahiers  des  charges  etablis 
en  vue  de  chaque  marche. 


(1)  Cetle  situation  accentue  roriginalile  de  la  condition  juridique  des 
employeset  ouvriersdu  concessionnaire  {Comp.ci-dessiisn«83,p.  133,  n.  1} 
Elle  legitime  en  tout  cas  une  immixtion  plus  avancee  de  Tadministration 
concedante  dans  la  direction  de  l'entreprise,  et  notamraent  dans  ses  rap- 
ports avec  son  personnel;  dans  larealite  des  choses,  ce personnel  devient 
en  quelque  mcsure  celui  de  radminislralion,  puisque  celle-ci  supporte 
les  consequences  des  fluctuations  de  salaires  :  I'autorite  va  de  front  avec 
la  responsabillte.  A  litre  documentaire,  signalons  I'iniliative  prise  par 
la  ville  de  Nancy  de  stipulerde  la  compagnie  des  tramways,  lors  de  son 
dernier  avenant,  et  en  consequence  de  la  garantie  qu'elle  lui  accordait, 
I'inslitution  d'une  commission  mixte  composee  d'un  representant  de  la 
municipalile,  d'un  representant  du  concessionnaire  et  d'un  representant 
du  personnel,  pour  I'examen  des  n'clamations  qui  viendraient  a  etre 
elevees  par  celui-ci ;  apres  force  protestations,  la  compagnie  a  fini  par 
souscrire  a  cette  stipulation  (3!  decembre  1920). 

(2)  Nous  ne  nous  occupons  plus,  par  la  suite,  que  des  marches  de 
travaux  publics.  Les  marches  de  fournitures  peuvent  etre  soil  des  enlre- 
prises  s'executant  en  une  ou  plusieurs  livraisons,  soil  des  concessions 
de  service  public  :  telle,  parexemple,  la  concession  d'un  service  de  desin- 
fection.  Une  concession  affecte  le  caraclere  de  march6  de  fournitures 
lorsqu'elle  n'est  pas  dans  la  dependance  de  la  construction,  de  la  repa- 
ration ou  de  I'entretien  d'un  ouvrage  public  (V.  ci-dessus,  n"  107). 
Rappelons  que  le  contentieux  des  concessions  qui  ne  sont  que  des  mar- 
ches de  fournitures  est  de  la  competence  du  conseil  d'Etat;  celui  des 
concessions  de  travaux  publics  est  de  la  competence  des  conseils  de  pr6- 
feclure. 
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La  concession  est  une  operation  plus  complexe  W.  On  \ 
discerne  :  \°  rengagement  souscrit  par  ie  concessionnaiic 
d'executcr  un  ouviaj^e  public  (une  ligne  de  cheinin  de  I'er, 
une  canalisation  pour  la  distribution  de  I'eau,  du  gaz  ou  <lt' 
I  electricite);  2"  I'autorisation  accordee  a  ce  concessionnaiic 
d'exploiter  eel  ouvrage  a  son  profit,  pendant  une  duree 
donnee  et  dai>6  des  conditions  determinees,  ct,  par  conse- 
quent, de  se  substituer  temporairement  a  I 'administration 
dans  la  gestion  dun  service  public;  3°  la  constitution 
a  son  profit  dun  droit  reel  administratif  sur  les  parcelles 
du  domaine  public  comprises  dans  cet  ouvrage  et  cette 
exploitation  (Comp.  ci-dessus,  n"  lOo);  4°  I'attiibution  au 
meme  concessionnaire  des  prerogatives  de.la  puissance  j)ubli- 
que  necessaires  a  I'accomplissement  de  sa  double  mission 
de  constructeur  et  d'exploitant  :  I'occupation  temporaire, 
roxpropriation;  5"  des  stipulations  tinancieres,  telles  qu'a- 
vances  de  fonds,  g^rantie  d'interet  (2),  etc...  II  va  sans  dire 
que  cette  description  s'en  tient  a  la  charpente  generale  d'un 
regime  indefiniment  nuance. 

Le  lecteur    coniprend,  au    simple    aspect   de  ce  schema, 

(1)  Le  mot  «  concession  »  est  pris,  en  droit  public,  en  des  sens  assez 
difr6rents.  Outre  les  concessions  de  travaux  publics  dont  il  est  ici  ques- 
tion et  les  concessions  de  services  publics  auxquelles  il  a  6t6  fait 
allusion  a  la  note  precedente,  qui,  les  unes  et  les  autres,  ont  un  but 
d'inler6t  public,  il  exisle  des  concessions  d'inter6t  prive,  tanlAt  sur  le 
domaine  public,  tant6t  sur  le  domaine  priv6 ;  telles  les  (oncessions 
dans  les  cimetieres,  les  concessions  d'eaux  thermales,  de  casinos 
municipaux,  etc.,  les  concessions  de  mines,  les  concessions  d'6nergie 
hydro -^lectrique.  Ces  deux  derni^res  sortes  pr6sentent  cette  particula- 
rite  que  le  concessionnaire  est  invcsti  de  certaines  prerogatives  de 
la  puissance  publique  (occupation  temporaire,  expropriation,  cf.  lois  des' 
9  septembreet  16  octobre  1919).  11  n'y  a  pourtant  pas  Ik  concession  de 
travail  public,  parce  que  ces  exploitations  ne  sont  pas  des  services 
publics;  il  s'en  suit  notamment  que  le  contentieux  des  dommages  causes 
par  ces  travaux  releve  de  la  justice  judiciaire.  II  n'en  reste  pas  moins 
que  la  distance  est  assez  courte;  et  cela  prouve  une  fois  de  pins  qu'il 
ne  faut  pas  pousser  a  bout  les  classifications  juridiques,  entre  autres  le 
contraste  de  la  gestion  publique  et  de  la  gestion  priv6e. 

(2)  Pour  permettre  aux  fondateurs  de  recruter  des  bailleurs  de  fonds, 
I'administration  concedante  garantit  i  ceux-ci  une  remuneration 
minima. 
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que  la  concession  n'est,  dans  son  esprit  veritable,  qu'un 
regime  provisoire;  sa  raison  d'etre  est  I'inaptitude  de  I'ad- 
ministration  a  execiiter  par  elJe-meme  certains  grands 
tra\aux  et  a  mettre  sur  pied  une  vaste  exploitation;  un  jour 
doit  venir  ou  le  concessionnaire,  remunere  de  ses  depenses 
et  de  ses  bons  offices  par  les  benefices  de  sa  gestion,  passera 
la  main  au  concedant  :  la  regie  se  substituera  a  la  con- 
cession, et  les  ouvrages  construits  par  le  concessionnaire 
resteront  a  I'administration,  sans  bourse  delier(i);  dans 
I'echange  quotidien  des  relations  nouees  entre  eux  au  temps 
du  marche,  I'administration  concedante  aura  fait  son 
apprentissage  du  metier  d'exploitant;  le  marclie  expire,  elle 
se  substituera  definitivtsment  au  concessionnaire.  11  faut 
bien  se  rendre  compte  que  la  concession  n'est  qu'iin  expe- 
dient et  un  regime  transitoire,  pour  ramener  a  leur  juste 
portee  les  griefs  qu'elle  encourt  et  les  dangers  qu'elle  pre- 
sente. 

De  ces  dangers,  le  plus  menacant  est  que  les  interets  de 
la  bonne  execution  du  service  soient  sacrifies  aux  interets 
particuliers  du  concessionnaire,  et  que  celui-ci  neglige 
toutes  ameliorations  profitables  au  public,  mais  susceptibles 
d'une  repercussion  defavorable  sur  le  rendement  commer- 
cial. II  a  ete  —  non  totalement  ecarte  —  mais  notablement 
diminue  par  la  jurisprudence  avertie  du  conseil  d'Etat  (2)  : 
encore  que  la  concession  paraisse  une  operation  indivi- 
sible,  dont  toutes  les  clauses  se  tiennent,  la  jurispru- 
dence en  dissocie  les  elements  qui  constituent  I'organisation 
meme  du  service,  et  leur  attribue  la  meme  nature  regle- 
mentaire  —  et  non  contractuelle,  par  consequent  —  qui 
leur  serait  reconnue  dans  le  cas  d'exploitation  en  regie,.  Elle 
estime  que  I'emploi    du    procede   de   la  concession  n'a   pu 

(1)  Xous  ne  disons  pas  :  gratuitement.  En  realite,  les  redevances  per- 
cues  par  le  concessionnaire  sur  le  public  tiennent  lier  des  impots  que 
radniinislralion  aurait  eu  k  lever  sur  les  contribuables  pour  payer  la 
construction. 

(2)  Encore  une  trace  du  souci  de  la  bonne  administration  lie  au  res- 
pect de  la  16galite  dans  la  jurisprudence  administrative  (V.  ci-dessus, 
n°46). 


186  C0UR8   feL^MKNTAIRE   15E    DROIT    PUBLIC. 

en  changer  le  c.iraclere;  que  les  seuls  elements  vraiment 
contractuels  du  marche  sont  ceux  qui  n'onl  leur  raisoii 
d'etre  dans  le  choix  de  ce  precede,  savoir  les  stipulations 
financieres;  que  les  elements  reglementaires  out  hien  ete 
Tobjet  d'une  adhesion  de  la  part  du  concessionnaire,  mais 
qu'une  adhesion  ne  suffit  a  transformer  un  reglement  en 
convention  (Comp.  ci-dessus,  n"  51) ;  qu'en  definitive  la 
concession  de  travaux  publics  est  un  marche  si  profondemeni 
original  (Comp.  ci-dessus,  n"  HO)  qu'il  se  decompose  en  deux 
parties  materiellement  dissemblables,  bien  que  reunies  dans 
le  meme  acte  (i),  et  que,  parmi  les  clauses  dont  il  est  forme, 
les  unes  sont  generatrices  de  droits  subjectifs  administratifs, 
les  autres  de  situations  legates  et  statutaires  (Comp.  ci- 
dessus,  n""  SI  et  52).  Elle  en  conclut  que,  non  seulement  la 
loi,  mais  le  pouvoir  concpdant  pent  modifier  ces  dernieres, 
si  I'interet  public  I'exige;  et  elle  suggere  (2)  qu'en  pareil  cas, 
tout  le  droit  du  concessionnaire  sera  de  reclame;-  des  indem- 
nites  a  raison  de  la  repercussion  des  modifications  regle- 
mentaires  sur  les  charges  pecuniaires  de  Sexploitation  et 
par  consequent  sur  les  stipulations  contracluelles  du 
marche  (3). 

Cette  jurisprudence  a  energiquement  protege  I'intenM 
public  centre  les  concessionnaires;  elle  a  permis  d'imposer 
les  perfectionnements  necessaires  dans  I'organisalion  des 
chemins  de  fer  et  des  tramways;  elle  a  permis  aux  villes  de 
se  procurer  Teclairage  electrique  en  depit  de  la  resistance  des 
compagnies  gazieres  ^^);  mais  en  meme  temps  elle  a  sauve  le 
regime  de  la  concession  de  ses  propres  abus.  Elle  etait  d'au- 

(1)  Pourlant  les  cahiers  des  charges  des  compagnies  de  chemins  de 
fer  sont  distincts  de  facte  de  conce.ssion. 

(2)  Ind^pendamment  des  arrets,  cette  suggestion  se  trouve  dans  la  loi 
du  3  di^cembre  1908  sur  le  raccordement  des  voles  ferries  avec  les  voies 
d'eau. 

(.3)  Ne  reconnait-on  pas  Ik  un  6cho  de  la  thdorie  du  pouvoir  d'ex6cu- 
tion  d'office  aux  risques  de  I'administralion?  (Comp.  ci-dessus,  n"- 48). 

(4)  Les  compagnies  gazieres  peuvent  fttre  tenues  de  fournir  der61ectri- 
cit6  dans  les  memes  conditions  qui  sont  propos6es  par  la  compagnie 
d'6clairage  filectrique  qui  sollicite  la  concession,  —  ou  de  c^ider  la  place 
k  cette  dernifere. 
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tant  plus  necessaire  que,  jusqu  a  la  loi  du  31  juillet  1913,  ce 
regime  etait  rigoureusement  obligatoire,  a  perpetuite  et  sans 
exception,  pour  les  chemins  de  fer  d'interet  local  et  les 
tramways,  une  nouvelle  concession  devant  necessairement 
etre  t'aite  k  Texpiration  normale  de  la  concession  en  cours  ou 
a  la  suite  du  prononce  de  la  decheance.  II  faut  bien  recon- 
naitre  qu'elle  ne  repond  pas  a  toutes  les  objections  qu'on 
pent  elever  contre  la  perennite  de  ce  mode  dexploitation  (i). 
Sa  meilleure  defense  est  encore  la  gaucherie  de  I'exploita- 
tion  en  regie  par  les  procedes  administratifs  et  budgetaires  en 
usage  dans  la  plupart  des  services  industriels  de  I'fitat,  des 
departements  et  des  communes.  La  reorganisation  de  ces 
services  sur  la  base  de  I'individualite  financiere  et  de  la 
decentralisation  serait  la  meilleure  replique  (Comp.  ci-dessus, 
n°*  60  et  suiv.);  deja  I'administration  des  chemins  de  fer  de 
I'Etat  constitue  un  etablissement  public  (2). 

(1)  Rappelons  ce  qui  a  ete  dit  ci-dessus  de  la  situation  strange  des 
ouvriers  et  employes  du  concessionnaire.  V.  n°  83,  p.  133,  n.  1  et  n"  m, 
p.  183,  n.  1. 

(2)  En  lerminant  cette  6tude  de  la  regie  et  des  marches,  11  y  a  lieu 
d'insister  sur  I'observation  deja  faite  du  rapprochement  opere  par  la  pra- 
tique entre  les  deux  modes  d'execution  des  travaux  publics  : 

1°  La  regie  inUressee  est  en  r^alite  un  contral  passe  avec  un  particulier. 
qui  se  ciiarge  de  I'execution  du  travail  moycnnant  un  prix  proportionnel 
a  la  depense  ou  aux  economies;  il  y  a  done,  en  pareil  cas,  regie  et  con- 
trat  tout  a  la  fois;  et  la  difT^rence  entre  ce  precede  et  I'entreprise,  c'est 
que  les  risques  demeurent  a  la  charge  de  Tadministration  ;  ce  qui  carac- 
t6rise  le  marche  de  travaux  publics,  sous  sa  double  forme  d'entreprise 
et  de  concession,  ce  n'est  done  point  la  methode  contractuelle,  ni  le 
recours  a  la  direction  technique  d'un  commercant,  mais  le  transport 
des  risques  sur  la  t6te  de  ce  dernier. 

2°  Interpr6t6  daprfes  la  th6orie  de  I'imprSvision,  le  marche  des  travaux 
publics  ne  differe  plus  de  la  regie  interessee,  dans  son  essence  tout  au 
moins,  que  par  une  distinction  entre  les  risques  exceptionnels  et  les  ris- 
ques normaux,  ces  derniers  demeurant  seuls  a  la  charge  de  I'adjudica- 
taire. 

3"  Rt^ciproquement,  le  precede  du  marche  aux  risques  exclusifs  de 
I'agent  d'execution  n'impose  pas  absolument  le  recours  A  un  simple  par- 
ticulier :  des  marches  de  ce  genre  sont  passes  entre  I'administration  et 
certains  fonctionnaires  qui  jouent  ainsi  le  role  d'entrepreneurs  dans 
I'execution  des  travaux,  des  fournitures  et  des  services  publics;  rappelons 


188  COURS    RLilMENTAlRK    DE    DROIT    PUBLIC. 

II.  —  L'expropriation  et  I'occapation  temporaire. 

113.  —  L'evpi'oprialion  est  la  plus  louide  des  charges 
imposees  a  la  propriete  dans  rinleret  public ;  c'est  la  depos- 
session  definilive.  Aussi  est-elle  enlouree  de  garanties  de  fond 
et  de  forme,  dont  lo  principe  est  ecrit  dans  I'article  17  de  la 
Declaration  des  droits  de  I'homme  et  renouvele  dans  I'ar- 
ticle 345  du  code  civil  :  «  Nul  ne  peut  etre  conlraint  de 
ceder  sa  propriete,  si  ce  n'est  pour  cause  d'utilite  publique, 
et  moyennant  une  juste  et  pr^alable  indemnity  ». 

La  notion  d'utilit6  publique  s'esl  progressivement  elargie 
sous  la  pression  des  mouvements  d'opinion  qui  ontdeveloppe 
la  comprehension  de  I'interet  social  et  des  pouvoirs  et  devoirs 
de  I'Etat,  pousse  &  I'extension  du  cercle  des  services  publics, 
et  atlenue  la  conception  individualiste  et  absolutiste  du  droit 
de  propriete,  ainsi  que  des  transformations  economiques  qui, 
en  diminuant  I'importance  proportionnelle  de  la  fortune 
immobiliere  i\)  comme  facteurs  de  la  richesse,  ont  determine 
quelque  rei^chement  du  respect  quasi-religieux  dont  elle  fut 
entouree  par  les  economistes  (2). 

A.  —  D'apres   la  loi  du  3  mai  1841,   qui  est  et  demeure 

lecasdes  principaux  de  colleges  municipaux  (Corap.  n°  74,  p.  118,  n.  2). 

4°  La  th6orie  de  limprevision  prepare  peut-etre  d'autres  surprises  :  ne 
pressenl-on  point  que  les  administrations  publiques,  associ^es  aux  ris- 
ques  de  leur  concessionnaire,  pourront  justifier  la  pretention  d'exercer 
leur  cont.role  sur  la  geslion  de  celui-ci,  en  soumeltant  a  leur  approbation 
les  initiatives  qu'il  pourrait  prendre  sur  des  objeLs  a  dtHerminer;  ce  serait 
alors  I'organisalion  d'une  sorle  de  tutelle  administrative  sur  les  compa- 
gnies  concessionnaires,  par  ou  celles-ci  auraieut  un  trait  de  ressemblance 
avec  les  6tablissements  publics. 

Combien  faul-il  done  sed^fier,  en  droit  public  surtout,  du  precede,  par 
ailleurs  si  ndcessaire,  des  classifications  et  des  categories!  (Rappr.  ci- 
dessus,  n"  1,  p.  i),  n.  1). 

(1)  L'expropriation  ne  concerne  que  les  immeubles.  La  loi  du  12  avril 
1916  a  bien  cr66  une  expropriation  des  brevets  d'invention  avec  fixation 
de  rindemnit6  par  trois  arbitres  et  recours  pour  vice  de  forme  devanl 
la  cour  de  Cassation ;  mais  le  principe  du  rcglement  pr6alable  a  la  d6pos- 
session  estecart<^.  Par  ce  caractere,  et  aussi  par  les  considerations  d'ordre 
militaire  qui  I'inspirent,  cette  loi  se  rapproche  plut6t  du  point  de  vue 
de  la  requisition  (Comp.  ci-dessus,  n"  99,  p,  160,  n.  2). 

(2)  Comp.  ci-dessus,  n"  96,  p.  153,  n.  1. 
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le  centre  de  la  legislation  en  vigueur,  I'expropriation  n'est 
autorisee  qu'en  vue  des  besoins  d'un  travail  public  (V.  ci-des- 
sus,  n°  107)  et  ne  pent  s'etendre  au  dela  de' la  surface  com- 
prise dans  les  limites  de  I'ouvrage  entrepris  :  double  restric- 
tion qu'ebranleront  d'une  part,  I'expropriation  pour  cause 
d'utilite  economiqtie,  iVhygiene,  d'eslhetique  ou  d'interet 
artistigue,  d'autre  part,  V expropriation  par  zone;  par  ces 
deux  series  de  voies,  Tadministration  expropriera  des  terrains 
ou  biitiments  qu'elle  ne  se  propose  pas  d'incorporer  dans  son 
domaine  public  et,  peut-etre,  qu'elle  retrocedera. 

B.  —  Le  decret  du  26  mars  1852  concernant  la  voirie  de 
Paris,  mais  etendu  a  un  certain  nombre  d'autres  villes,  ela- 
blit,  outre  diverses  mesures  de  police  sur  lesquelles  nous 
nous  sommes  deja  explique  (Comp.  ci  dessus,  n"  96),  la 
faculte  de  comprendre  dans  le  perimetre  exproprie,  outre  le 
trace  de  la  rue  ou  de  la  place  nouvelle,  les  immeubles  riverains 
dont  la  suppression  repond  a  un  interet  A' hygiene;  c'est  I'ap- 
parition  de  I'expropriation  pour  cause  d'insalubrite;  mais 
elle  n'est  encore  permise  qu'a  litre  d'accessoire  d'une  operation 
de  voirie.  La  loi  du  10  avril  1912,  modiliant  ce  decret,  a 
ajoute  au  motif  d'hygiene  la  raison  d'esthetique. 

C.  —  La  loi  du  21  juin  1865,  modifiee  par  celles  du 
22  decembre  1888  et  du  5  aout  1911,  organise,  sous  le  nom 
d'  «  associations  syndicales  )),des  groupements  de  proprietaires 
en  vue  de  I'execution  de  travaux  d'interet  commun  destines 
a  procurer  une  plus-value  a  leurs  immeubles  (curage,  drai- 
nage, dessechement  de  marais,  etc.),  et  les  dote  d'un  certain 
nombre  d'attributs  de  puissance  publique,  parmi  lesquels  le 
droit  d'exproprier;  cette  expropriation  est  remarquable  en  ce 
qu'elle  ne  repond  aunbutd'utilite  publique  que  par  le  contre- 
coup  de  I'accroissement  de  la  richesse  privee  sur  la  richesse 
publique;  c'est  une  expropriation  d'interet  economique  W. 

(1)  C'est  roccasion  de  renouveler  robservation  faite  ci-dessus,  b«  H2, 
p.  184,  n.  1,  savoir  qu'il  ne  faut  pas  se  figurer  une  s6paration  radicale, 
m6me  au  point  de  vue  purement  juridique,  entre  I'lnt^rfit  public  et 
les  int6r6ts  priv6s.  II  y  a  Hem  de  rapprocher  la  disposition  de  I'ar- 
ticle  661  du  code  civil;  il  autorise  tout  proprietaire  a  exiger  de  son  voi- 
sin  la  miteyennel6  du  mur  ou  du  foss6  qui  les  s6parent,  ce  moyen- 
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D.  —  La  raison  d'utilite  ^connmiqiie  revient  avec  la  loi  dii 
4  avril  1882  coniplotee  par  celle  du  16  aout  1913;  elle  prevoit 
I'expropriation  en  vue  d'assurer  le  reboisement  et  la  conser- 
vation des  terrains  en  montagne. 

E.  —  C'est  encore  de  Vhygiene  que  le  legislateur  s'occupe 
en  1902  A  propos  de  la  loi  du  15  fevrier  sur  la  protection  de 
la  sante  publique  (l),  et  outre  les  mcsures  qu'il  edicte  a  I'efTet 
d'assurer  le  respect  des  reglements  sanitaires  dans  les  cons- 
tructions nouvelles  (V.  ci-dessus,  n"  90),  et  les  menaces  qu'il 
adresse  au\  proprietaires  qui  refuseraient  d'assainir  les  cons- 
tructions existantes  (execution  des  travaux  d'office  et  a  leurs 
frais,  interdiction  d'habiter,  amcndes),  il  degage  I'expropria- 
tion  pour  cause  d'insalubrite  de  I'expropriation  en  vue  d'ope- 
rations  de  voirie;  mais  il  ne  I'autorise  encore  que  lorsque 
linsalubrite  est  le  resultat  des  causes  exterieures  ou 
permanentes,  ou  lorsque  les  causes  d'insalubrite  ne  peu- 
vent  etre  detruites  que  par  des  travaux  d'ensemble.  Ces 
restrictions  sont  abolies  par  la  loi  du  17  juin  1915;  elle 
permet  toute  expropriation  pour  cause  d'insalubrite,  noa 
seulement  I'expropriation  d'un  imineuble  mais  I'expro- 
priation de  tout  un  quartier;  et,  tant  pour  faciliter  I'opera- 
que  pour  reprimer  la  speculation  sur  le  «  taudis  »,  elle  reduit 
le  montant  de  I'indemnite  a  payer  au  proprietaire  (V.  ci-des- 
sous,  n''114).  Laloi  du 22 juillet  1912 avail auparavantrappele 
que  les  voies  privees  sont  assujetties  aux  prescriptions  ct  aux 
sanctions  des  lois  et  reglements  sur  la  salubrite  publique. 

F.  —  La  reforme  accomplie  par  la  loi  du  31  decembre 
1913  de  la  loi  du  30  mars  1887  sur  les  monuments  bistoriques 

nant  indemnity  a  arbitrer,  a  d^fau't  d'accord,  par  le  Irilmnal  :  le  mol 
d'expropriation  n'y  est  pas,  mais  la  chose  y  est;  c'est  une  expropriation 
moUvee  par  rint^ret  economique  general  qui  s'altache  a  rulilisation  de 
la  propri^le  fonciftre.  N'y  a-t-il  pas  lieu  d'en  dire  autanl  de  la  servitude 
de  passage  au  profit  du  proprietaire  enclav6,  laquelle  est  ^galement 
compensee  par  une  indemnity  (art.  682  et  s.  du  code  civil);  n'est-elle 
point  ^expropriation   d'un  d^membrernent  de  la  propri6le  ? 

(1)  Cette  loi,  qui  d6veloppe  les  prescriptions  de  la  loi  du  13  avril 
1850  sur  I'assainissement  des  logeraents  insalubres,  n'atteiut,  par  ses 
mesures  relatives  aux  immeubles,  que  les  agglomeralioils  de  20.000  habi- 
tants et  au-dessus. 
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institue,  entre  autres  charges  de  la  propriete  pour  cause  d'in- 
leret  artistique,  le  droit  d'exproprier,  non  seulement  les 
immeubles  classes,  mais  encore  tous  batiments,  tous  immeu- 
bles,  dont  Tacquisition  est  necessaire  pour  isoler,  degager  ou 
assainir  un  monument  classe  (i). 

G.  —  h' expropriation  par  zdne  a  recu  sa  charte  dans  la  loi 
du  6  novembre  1918;  cette  loi  ouvre  ainsi  de  nouvelles  pos- 
sibilitespour  la  realisation desprogrammesedilitaires  dans  I'or- 
dre  des  preoccupations  de  I'hygiene  et  de  I'esthetique,  meme 
dans  les  communes  qui  ne  beneficiaient  pas  deja  du  regime 
du  decret  du  26  mars  1852  et  de  la  loidu  lOavril  1912;  pour 
n'en  pas  rompre  Teconomie,  nous  etudierons,  d'un  seul 
coup,  les  principes  qui  I'inspirent,  a  proposde  la  regie  de  la 
juste  indemnite  (V.  ci-dessous,  n°  114,  lettre  F). 

H.  —  Ne  faut-il  pas  Yoir  encore  une  maniere  d'expropria- 
tion  pour  cause  d'utilite  economique  dans  celles  des  disposi- 
tions de  la  loi  du  4  mars  1919  sur  te  remembrement  rural 
dans  les  regions  devastees  par  la  guerre,  qui  prevoient  des 
echanges  forces  sous  le  controle  de  commissions  de  reconsti- 
tution  fonciere,  et  dans  Tarticle  46  de  la  loi  du  17  avril  de  la 
meme  annee  complete  par  la  loi  du  27  juillet  1921,  qui 
aulorise  I'Etat  a  se  liberer  du  paiement  des  indemnites  de 
dommages  de  guerre,  en  imposant  le  rachat  de  Timmeuble 
sinistre  ? 

1.  —  C'est  enfin  une  raison  ^\xii\\i&  ^cononiqiie  qui  a  I'ait 
attribuer  le  droit  d'expropriation  au  concessionnaire  de  mine 
et  au  concessionnaire  d'energie  hydro-electrique  (lois  des 
9  sept,  et  16  oct.  1919;  Gomp.  ci-dessus,  n"  112,  p.  184, 
n.  1). 

114.  —  Le  souci  du  respect  de  la  propriete  et  la  considera- 
tion des  faibles  garanties  offertes  par  les  trihuimnx  adminis- 
tratifs,  du  moins  au  debut  du  siecle  dernier,  ont  suggere,  en 
1810,  I'attribution  aux  tribunaux  judiciaires  du  contentieux 
de  I'indemnite  d'expropriation,  et,  a  partir  de  1833,  I'institu- 
tion  d'un  jury  de  proprietaires,  de  caractere  lui-meme  judi- 

(1)  Dispositions  analogues  dans  I'article  4  de  ia  loi  du  21  avril  1906 
sur  la  protection  des  sites  et  monuments  naturels  de  caractere  artistique. 
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tiairt,  poui  on  fixer  le  montanl.  Le  principe  de  la  juste 
indemnity  a  determine  cette  derogation  a  Tordre  normal  des 
competences  (li;  I'extension  de  ce  principe  a  conduit  a  con- 
sacrer  la  competence  judiciaire,  meme  lorsque  Texpropria- 
tion  se  realise  en  dehors  des  formes  liabituelles  et  que  la 
depossession  estprealable  au  reglement  de  I'indemnite  (expro- 
priation indirecte,  V.  ci-dessous,  n"  il5)  (2). 

Sous  pretexte  de  sauvegarder  les  interets  legitimes  du  pro- 
prietaire,  il  ne  fallait  pourtant  pas  permettre  que  I'expro- 
prialion  devint  une  aubaine  pour  I'exproprie;  I'experience  a 
prouve  que  ce  peril  n'etait  pas  imaginaire:  de  la  un  mouve- 
ment  de  legislation  parallele  a  celui  que  nous  decrivions  sous 
le  precedent  numero. 

A.  —  Deja  la  loi  du  16  septembre  1807  posait  le  priiicipr; 
de  la  contribution  des  proprietaires  aux  frais  d'execution  des 
travaux  publics,  jusqu'a  concurrence  de  la  moitie  de  la  plus- 
value  procuree  a  leurs  immeubles  par  le  fait  de  I'administra- 
tion  (art.  30),  et  consequemment  d'une  imputation  a  opcrer 
sur  I'indemnite  due  au  proprietaire  partiellement  exproprie, 
a  raison  de  la  plus-value  acquise  par  le  surplus  de  son  ter- 
rain (art.  S4)  ;  mais  Fadministration  ne  profita  guere  du 
double  avantage  mis  a  sa  disposition.  Dautre  part  Tarticle  49 
de  la  meme  loi  specifiait  que  les  immeubles  frappes  d'expro- 
priation  seraient  paves  d'apres  leur  valeur  et  sans  nulle  aug- 
mentation du  prix  d estimation,  ce  a  leffet  de  repousser  la 
doctrine  suivant  laqaelle  I'estimation  devait  beneficier  d'une 
«  crue  »,  pour  tenir  compte  au  proprietaire  de  la  violence 
legale  qui  lui  etait  faite.  C'est  autour  de  ces  deux  idees  que 
gravite  tout  le  developpement  ulterieur  de  la  legislation. 

B.  —  Du  principe  de  la  contribution  de  la  plus- value,  la 


(1)  L'expropriation  6tant  une  operation  administrative,  son  contcnlieux 
devrait,  normalement,  revenir  tout  entier  aux  tribunaux  administralifi 
(V.  ci-dcssus,  n"  72). 

(2)  Cependant  Tindemnilfe  est  fixee  par  des  juridictions  relevant  du 
conseil  d'Ktal,  el  par  consequent  administratives,  dans  les  deux  iiypo- 
thfeses  cities  cidessus,  n°  113,  sous  la  lellre  M.  P«ur  la  premiere,  V.  le 
d6cret  du  10  septembre  1920  rendu  en  execution  de  la  loi  du  4  mars 
1919. 
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loi  dii  3  mai  1841  n"a  expressement  retenu  qiie  la  compensa- 
tion a  effectuer  en  cas  d'expropriation  partielle  (art.  51)  (i); 
I'exclusion  de  la  «  crue  »  s'y  completait  par  le  refus  de  toute 
indemnite  a  raison  des  constructions,  plantations  et  amelio- 
lations  qui  auraient  ete  faites  en  prevision  dc  I'expropriation 
et  dans  Ic  dessein  d'en  elever  le  cout,  au  detriment  des 
finances  publiques.  Mais  Tensemble  de  ces  appreciations 
etait  abandonne  au  pouvoir  discretionnaire  d*un  jury  com- 
pose de  proprietaires,  deliberant  hors  la  presence  du  magis- 
tral '■~\  statuant  "sans  appel,  et  dispense,  non  seuiement  de 
motiver  ses  decisions,  mais  meme  de  decomposer  les  divers 
elements  du  chifTre  unique  et  global  auquel  il  portait  son 
estimation.  Pour  parer  aux  exagerations,  qui,  en  fait,  s'en- 
suivirent,  il  fallait  aviser  a  une  reforme  de  procedure. 

C.  —  Ce  fut  I'objet  capital  de  la  loi  du  21  avril  1914. 
Desormais,  le  jury  n'est  plus  seuiement  «  dirige  »  mais 
«  preside  »  par  le  magistrat  designe  par  le  tribunal  civil  (3), 
et  la  voix  de  celui-ci  est  meme  preponderante  en  casde  partage. 
D'autre  part,  I'indemnitene  devant  comprendre  que  le  dom- 
mage  «  actuelet  certain  cause  parie  fait  meme  de  I'eviction  », 
la  partie  expropriante  estautorisee  a  prendre  des  conclusions 
ti-ndant  a  faire  scinder  les  divers  chefs  de  la  demande,  de 
facon  a  obligor  le  jury  a  statuer  separement  sur  chacun 
d'eux,  et  a  se  reserver  ainsi  un  pourvoi  en  cassation  dans  le 
cas  oil  il  aurait  ete  accorde  une  indemnite  sur  un  chef  de 
prejudice  «  eventuel  ou  indirect  »  (art.  48  de  la  loi  de  1841 
modifie). 

D.  —  L'ordre  chronologique  .  nous  ramene  fi  la  loi  du 
17  juin  1915  et  a  I'expropriation  pour  cause  d'insalubrite  : 


(1)  Toutefois,  la  loi  de  1807  n'(^tant  pas  abrogee,  radministration  gar- 
dait  —  theoriquement  —  ses  avantages  vis-a-vis  des  proprietaires  non 
expropries  en  cas  de  plus-value  procur^ei  leurs  heritages. 

(2)  Sauf  en  matiere  de  chemins  vicinaux  (Comp.  ci-de?sous,  n°  H8),oii 
la  loi  du  21  mai  1830  prevoyait  deja  la  «  presidence  »  du  «  petit  jury  » 
par  le  magistral  directeur;  c'est  ce  syst^me  que  la  loi  du2l  avril  tOli-  a 
elendii  au  «  grand  jury  ». 

(3)  11  est  question  de  reformer  dans  le  meme  sens  le  fonctionnemenl 
du  jury  criminel. 

G.  Renard.  13 
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elle  etablit  une  veritable  peine  civile  a  I'encontre  du  pro- 
prietaire  d'immeuble  insalubre;  elleprescrit  au  jury  de  fixer 
distinclement  la  valeur  de  rimmeuble  et  le  cout  des  Iravaux 
qui  seraient  necessaires  pour  faire  cesser  I'insalubrite;  lad- 
ministration  ne  paiera  que  la  dilFerence,  sans  que  toutefois 
rindemnite  puisse  etre  abaissee  au-dessous  de  la  valeur  du 
terrain  nu.  L  ne  peine  analogue  menace  ceux  des  locataires 
qui  excrcent  dans  Timmeuble  expiopric  une  profession  com- 
merciale  ou  industrielle  :  I'indemnite  qui  leur  est  allouee 
est  reduite  du  montant  des  l)enefices  qu'ils  ont  realises  au 
detriment  de  la  sante  publique;  pour  les  autres  locataires, 
I'indemnite  est  fixee,  a  forfait,  a  trois  mois  de  lover,  avec 
maximum  de  300  francs  et  minimum  de  30  francs,  sans  oppo- 
sition possible  a  raison  des  lojers  arrier»''S  (art.  18  modifie  de 
la  loi  du  15  fevr.  1902  sur  la  protection  de  la  sante  publique). 

E.  —  Suivant  une  preoccupatioii  d'interet  fiscal,  ou  mieux 
de  moralite  fiscale,  qui  a  inspire  maintes  dispositions  b'^gisia- 
tives  recentes  (l),  la  loi  du  27  raai  1918  (art.  6)  introduit 
dans  le  calcul  des  evaluations  a  faire  par  le  jury  la  conside- 
ration des  declarations  faites  par  les  contribuables  aux  admi- 
nistrations financieres  en  vue  de  I'application  de  I'impot,  ou 
des  estimations  faites  par  ces  administrations  et  acceptees 
par  }es  contribuables  :  il  est  tout  simplement  bonnete  de  ne 
pas  attribuer  deux  prix  a  un  immeuble  dtins  les  rapports  de 
I'administration  et  de  I'administre,  Tun,  faible,  pour  le 
cas  oil  I'administration  est  creanciere,  et  I'autrc,  fort,  ^our  le 
cas  ou  elle  est  debitrice. 

F.  —  La  plus  importante  reforme  apportee,  depuis  1841, 
au  ret^ime  de  I'exproprialion  porte  la  date  du  0  novembre 
1918;  elle  a  ete  retoucbee  par  la  loi  du  17  juillet  1921.  Dans 
lordre  d'idees  ou  nous  nous  placons  pour  le  moment,  elle 
touche  a  trois  points  principaux  : 

a)Lejury  est  reduitde  douzenuinbies  a  liuil  - ,  dont  (bniv 

(1)  Loi  du  19  avril  1918  sur  les  requisitions  pour  le  iogement  des  rdfu- 
gi6s;  loi  du  17  avril  1919  sur  la  reparation  des  dommages  de  guerre, 

art.  5^3. 

(2)  La  loi  du  6  novembre  1918  avail  r6duit  le  nombre  des  jur6s  k  six; 


GRANDES    DOCTRINES    DE    DROIT    ADMINISTRATIF    FRANfJAIS.       195 

au  plus  peuvent  provenir  de  I'arrondissement  ou  se  trouvent 
les  immeubles  expropries  :  I'autorite  du  magistrat-president 
s'accrolt  d'autant  (art.  34  et  suiv.  de  la  loi  de  1841  modifies). 

b)  L'expropriation  peut  comprendre,  outre  le  perimetre 
des  ouvrages  publics  projetes,  toute  I'etendue  reconnue 
necessaire  pour  assurer  a  ces  ouvrages  leur  pleine  valeur 
immediate  ou  d'avenir ;  I'idee  de  1'  «  expropriation  par  zone  » 
que  les  lois  anlerieures  n'avaient  appliquee  que  parcimo- 
nieusement  dans  les  cas  particuliers  ci-dessus  specifies  (V. 
n°  113,  lettrps  B,  E),  par  voie  de  derogation  aux  principes, 
€st  inco*rporee  dans  le  droit  commun  de  l'expropriation;  la  loi 
nouvelle  en  fait  elle-meme  application  «  notamment  en 
matiere  de  voirie  urbaine,  pour  les  superficies  hors  aligne- 
ment  faisant  obstacle  a  un  lotissement  rationnel  ou  non  sus- 
ceptibles  de  constructions  qui  s'accordent  avec  le  plan 
general  des  travaux  >.  (art.  2  de  la  loi  de  1841  modifie).  II 
s'agit  ici  d'urbanisme  plutot  que  d'interet  financier;  il  n'en 
reste  pas  moins  que  I'administration  trouve  son  compte  a 
exproprier  par  zone,  sauf  a  revendre  ensuite  les  surfaces  non 
englobees  dans  les  travaux  publics,  apres  execution  de  ceux- 
ci,  en  realisant  les  plus-values  qui  s'ensuivent;  il  y  a  con- 
nexite  entre  l'expropriation  par  zone  et  la  contribution  de  la 
plus-value.    , 

c)  Cette  derniere  est  completement  reorganisee  sur  cette 
base  qu'il  convient  de  ne  faire  participer  les  proprietaires 
€xpropries  partiellement  ou  non  expropries  aux  frais  de 
I'ouvrage  public,  qu'autant  que  la  plus-value  procuree  a 
leurs  immeubles  depasse  15  0/0,  et  seulement  dans  la  me- 
sure  excedant  cette  proportion  (art  2  bis,  39  et  40  de  la  loi 
de  1841  modifies)  (1). 

celle  du  17  juillet  1921  I'a  releve  a  huit.  Bien  entendu,  dans  ce  nombre 
n'est  pas  compris  le  magistrat-directeur  et  president. 

(1)  L'aiiicle  2  bis  autorise  I'administration  a  exproprier  tout  immeuble 
qui,  en  raison  de  sa  proximite  d"un  ouvrage  public  en  projet,  doit  en 
retirer  une  plus-value  superienre  a  15  0/0,  sauf  au  proprietaire  a 
6chapper  a  I'exproprialion  en  payant  cette  plus-value,  soil  par  voie  de 
compensation  s'il  est  expropri6  d'autre  part  pour  toute  autre  cause  que 
cette  plus-value,  soil  directement  dans  le  cas  contraire.  Cela  (5lant,  I'ad- 
rninistraUon  slgnifie  au  propri6laire  tout  a  la  fois  les  oflres  qu'elle  iui 
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G.  — Eiifin,  la  loi  du  17  juillel  1921,  amendant  les  procr- 
dentes,  organise  une  procedure,  dite  de  1'  «  expropriation 
conditionnelle  »,  qui  peimet  a  radininistration.de  ne  pour- 
suivre  son  projet  qu'apres  avoir  fait  fixer  par  le  jury,  a  titrc 
eventuel,  les  diverses  indemnites  qu'elle  aura  a  payer,  si  ellc 
y  persevere.  Juge-t-elle  les  chilTres  trop  eleves,  elle  a  la 
faculte  de  se  d(^sister,  a  charge  de  payer  une  indemnity 
modique  aux  proprietaires  contre  lesquels  a  ete  entamet;  la 
procedure  ulterieurement  abandonnee  (*). 

115.  —  Le  principe  de  rindemnit6  pr6alable  exige,  non 
seulement  la  fixation,  mais  le  paiement  de  Tindemnite  avant 
toute  deposscssion  eflective.  II  est  special  a  V expropriation 
directe,  sans  distinction  entre  les  expropriations  qui  $ont 
menees  suivant  la  procedure  normale  etablie  par  les  lois  de 
1841  et  de  1918,  el  celles  qui  beneficient  d'une  procedure 
plus  rapide  (Y.  ci-dessous,  n°'  IIG  et  suiv.).  II  ne  concerne 
pas  le  cas  ou  I'expropriation  s'acconiplit  incidemment,  soil 
au  cours  dune  procedure  r(!guliere  telle  que  Taflectation  ou 
la  delimitation  attributives  (ralignement,  le  classement  de 
voies  existantes  comme  chemins  vicinaux,  V.  ci-dessus,  n"'  94 
et  suiv.),  soil  en  consequence  d'une  procedure  irreguliere 
telle  qu'une  delimitation  declarative  (rivages  de  lamer,  cours 
d'eau  navigableset  flottables,  Y.  n°  93),  lorsqu'il  y  a  etc  com- 
pris  a  tort  uneparcelle  de  propriete  privee  et  que  la  decision 
executoire  d'oii    elle   procede  n'a  pas  ete    attaquee  par  les 

fait  pour  ce  dont  elle  I'exproprie  pour  cause  de  plus-value,  et  le  prix 
qu'elle  lui  deniande  au  cas  ou  il  prdf^rerait  s'acquitter  de  cette  plus- 
value  pour  6chapper  a  I'expropriation.  A  defaut  d'accord,  11  appar- 
lient  au  jury  de  se  prononcer;  s'il  fixe  le  montanl  de  la  plus-value  a  une 
somme  6gale  ou  inferieure  au  prix  demande  par  I'administration,  celle-ci 
a  le  choix  de  I'exiger  oud'exproprier;  dans  le  cas  contraire,  c'est  I'expro- 
prie qui  a  le  clioix  de  payer  ou  de  subir  I'expropriation.  —  Sur  la  conlri- 
bulion  de  la  plus-value,  voir  encore  I'art.  20  de  la  loi  du  16  octobre  1919 
sur  rulilisalion  do  I't^nergie  hydro-61ectrique. 

■  (1)  Elle  est  l\x6ji  par  lejury,  dans  les  limiles  tracdespar  la  loi,  en  mfinie 
temps  querindcmnilr  d'expropriation  ;  c'est  un  nouveau  cas  de  respon- 
sabiiil6  administrative  soustrait  aux  r6gles  habituelles,  lant  au  point  de 
vue  de  la  compiMcnco  qu'au  point  de  vun  du  fond  (Itappr.  ci-dos<?us. 
n°88). 
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voies  de  nullite  appropriees  :  c'est  rexpropriation  indi- 
recte.  L'indemnite,  en  pareil  cas,  est  fixee,  apres  coup,  par 
le  juge  de  droit  coinmun  des  litiges  relevant  de  la  compe- 
tence des  tribunaux  judiciaires,  c'est-a-dire  le  tribunal  civil 
d'arrondissement,  a  moins  qu'un  texte  ne  designe  une  autre 
juridiction  :  pour  les  chemins  vicinaux,  la  loi  du  21  mai 
1836  indique  le  juge  de  paix;  pour  I'alignement,  des  avis  du 
conseil  d'Etat  admettent  la  competence  du  jury  institue  par 
la  loi  de  1841  ;  pour  le  cas  de  paiement  d'indemnite  de  dom- 
mages  de  guerre  sous  forme  d'expropriation  indirecte  des 
lieux  sinistres,  I'article  46  de  la  loi  du  17  avril  1919  attribue 
competence  aux  commissions  et  tribunaux  speciaux  qu'elle 
institue;  et  pour  le  cas  de  remembrement  rural  dans  les 
legions  devastees  par  fails  de  guerre,  la  loi  du  4  mars  1919 
confie  revaluation  aux  commissions  de  reconstitution  fon- 
ciere  (Y.  ci-dessus,  n°  113  ietlre  H,  et  comp.  p.  189,  n.  1). 

116.  —  A  la  triple  garantie  donnee  au  proprietaire  par  la 
condition  d'utilite  publique,  le  principe  de  la  juste  indemnite 
et  celui  du  paiement  prealable,  se  joignent  les  garanties 
dune  tongue  procedure,  amenagee  de  maniere  a  provoquer 
les  objections  et  les  reclamations,  a  les  faire  apprecier  avec 
minutie  et  impartialite,  eta  multiplier,  en  meme  temps  que 
les  formalites,  les  delais  et  les  interventions,  les  ouvertures 
aux  recou^'s  contentieux  et  aux  exceptions  d'illegalite,  dans 
rinteret  de  I'exproprie.  Nous  ne  pouvons  que  donner  une 
idee  de  cette  procedure.  II  existe  une  procedure  ordinaire 
de  rexpropriation  et  des  procedures  abregees  pour  certaines 
expropriations  (il  n'est  plus  question  ,  du  reste ,  ici  que  de 
I'expropriation  directe). 

La  procedure  ordinaire  de  rexpropriation  (lois  de  1841, 
1914,  1918  et  1921)  se  partage  en  ,deux  periodes  :  phase 
administrative  et  phase  judiciaire.  La  phase  administrative 
comprend  la  declaration  d'utilite  publique  et  I'arrete  de  ces- 
sibilite. 

La  declaration  diitUile  publique  a  pour  but  de  constater 
1  existence  d'une  cause  legale  susceptible  de  justifier  I'expro- 
priation; dans  les  previsions  de  la  loi  de  1841,  elle  avail 
trait  aux  «  travaux.  »  projetes;  mais,  depuis  lors,  plusieurs 
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cas  d'expropriation  ont  etc  admis,  qui  ne  se  rattaclient  {)as  h 
rexeculiondc  Iravaux  publics;  au  mot  «  travaux  »,  le  Irgis- 
lateur  a  subslitue,  en  1918,  Texpression  tres  generale  d'  «  ope- 
ration »  (art.  2).  La  declaration  est  precedee  d'une  enqn«Mc 
menee  par  une  commission  speciale  et  entouree  de  puhli- 
cite;  elle  est  proaoncee  tantot  par  une  loi,  tantot  par  un 
decret  en  conseil  d'Etat,  tantot  par  un  decret  ordinaire.  A 
moins  quelle  nalFecte  la  forme  legislative,  elle  peut  etrc 
attaquee  par  le  recours  pour  exces  de  pouvoir;  elle  ne  fait 
I'objet  d'aucun  autre  controle  que  celui  de  la  legalite  et  de 
la  moralite  administrative  (Comp.  ci-dessous,  n°  71);  pour  le 
surplus,  la  declaration  est  souveraine  M.  Sans  opercr  aucun 
transfer!  de  propriete,  ni  meme  grever  les  parcelles  englobees 
d'aucune  indisponibilite,  la  declaration  les  marque,  des  a 
present,  dune  cerlaine  vocation  telle  que  toute  cession 
amiable,  qui  interviendrait  desormais  entre  le  proprietaire  et 
I'administration  produirait,  non  les  efTets  dune  vente,  mais 
ceux  dune  expropriation  consommee,  entre  autres  et  surtout 
la  purge  des  droits  reels,  privileges  et  hypotheques  :  la  «  ces- 
sion amiable  »  est  moins  un  contrat  qu'une  «  requisition 
consentie  »  (Comp.  ci-dessus,  n"  51)  (2). 

(1)  Pour  les  expropriations  les  plus  considerables,  la  declaration  est 
complet6e  par  un  arrele  prefecloral  qui  pr6cise  le  trace  des  superlicies^ 
comprises  dans  I'operalion.  II  ne  faut  pas  confondre  cetle  designation 
avec  I'arrete  de  cessibilil6  dont  il  est  question  ci-dessous.  —  En  outre, 
apr^s  la  declaration  d'utilite  publique,  et  avant  Tarrfiie  de  cessibilite,  le 
prefet  peul  prendre  un  «  arrets  de  reunion  du  jury  >'  sur  la  demande  de 
Tadminislralion  intt§ress6e,  lorsqu'elle  declare  ne  vouloir  poursuivre 
Texpropriation  qu'apros  fixation  de  I'indemnite  k  titre  eventual  (expro- 
priation conditionnelle,  V.  ci-dessus,  n°  H4,  lettre  G.). 
•  (2)  En  outre,  la  cession  amiable  ne  donne  pas  lieu  aux  frais  de 
timbre  et  d'enregislrement  qu'ii  landrail  debourser  en  cas  de  vente; 
leur  restilulion  est  mfime  prevue  en  cas  de  vente  volonlaire  passee  avant 
ia  declaration  d'utilite  publique  ou  de  cession  amiable  realisee  avant 
I'arreie  de  cessibiliie  (loi  de  1841,  art.  58).  II  s'en  suit  que  frequemmcnt 
les  administralionb  provoquent  la  declaration  d'utilite  publique,  apres 
achat,  dans  un  pur  interfit  fiscal,  et  qu'un  grand  nombre  de  procedures 
d'expropriation  sont  entamees  et  menees  jusqu'^  I'arrete  de  cessibilite, 
qui  ne  doivent  pas  eire  poussees  jusqu'au  bout,  le  transfert  de  propriete 
etant  pr6alablemenl  accompli  au  profit  de  ['administration.  Le  deiai  pour 
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Larrele  prefectoral  de  cessibiliU  determine  la  liste  et  la 
consistance  de  chacune  des  parcelles  de  propriete  qui  sont 
frappees  d'expropriation,  et  indique  I'epoque  a  laquelle  il  en 
sera  pris  possession.  C'est  une  seconde  decision  executoire, 
elle-meme  precedce  d'une  enquete  menee  par  une  nou- 
velie  commission  et  entouree  comme  la  premiere,  de  mesu- 
res  de  publicite  (l).  L'arrete  de  cessibilite  doit  etre  motive;  il 
est  e^alement  susceptible  de  recours  pour  exces  de  pouvoir 
dans  les  conditions  habituelles,  sous  reserve  pourtant  de  la 
competence  reservee  au  tribunal  judiciaire,  ainsi  qu'il  est  dit 
ci-dessous.  L'arrete  de  cessibilite  est  essentiellement  pour 
la  garantie  de  I'exproprie  :  d'abord  il  le  fixe  sur  le  sort  qui 
lui  est  reserve ;  ensuite,  il  lui  confere  le  droit  de  mettre  fin 
a  la  situation  precaire  constituee  par  la  menace  de  deposses- 
sion,  en  requerant  lui-meme  la  continuation  de  la  procedure, 
si  I'administration  n"\^a  pourvu  dans  le  delaid'un  an  (2). 

117.  —  Cette  procedure  entre  desormais  dans  la  phase 
judiciaire  qui  se  partage,  elle  aussi,  en  deux  temps  :  proce- 
dure devant  le  tribunal  civil  et  procedure  devant  le  jury. 

Le  roledu  tribunal  civili^)  est  de  prononcer  I'expropriation, 
apres  avoir  exerce  un  certain  droit  de  regard  sur  les  forma- 
lites  prealables,  et  de  nommer  Tun  de  ses  membres  pour 
diriger  et  presider  les  operations  du  jury.  II  rend  habituelle- 
ment  W  son  jugement  a  la  roquete  du  procureur  de  la  Repu- 

deraander  la  restitution  des  droits  est  de  cinq  ans  a  dater  de  I'enregis- 
trement  et  un  an  a  dater  de  l'arrete  de  cessibilite  (loi  du  31  janv.  1914). 
I/exemption  de  droits  fiscaux  s'applique  aussi  bien  aux  echanges  qu'aux 
cessions  a  prix  d'argent. 

(I)  Les  deux  enquetes  successives  sont  quelque  peu  simplili6es  pour 
les  expropriations  communales. 

(,2)  En  cas  d'expropriation  conditionnelle  (loi  du  17  juillet  1921),  I'ar- 
r6t6  de  cessibilite  n'est  pris  qu'a  la  suite  de  la  decision  du  jury,  apres 
que  radministralion  interessee  a  declare,  sur  mise  en  demeure  du  pr6fet, 
vouloir  poursuivre  I'exproprialion  (V.  ci-dessous,  sur  cette  procedure, 
n°  117,  p.  201,  n.  4). 

(3)  En  cas  d'expropriation  conditionnelle,  le  jugement  d'expropriation 
est  reports  apres  la  decision  du  jury  (V.  ci-dessous,  n°  117,  p.  201,  n.  4). 
Uuant  a  present,  le  tribunal  se  borne  a  designer  le  magistrat-directeur; 
il  est  saisi  a  cet  effet  par  le  pr6fet. 

(4)  Reserve  faite  du  cas  sp^cifi6  k  la  fin  du  pr6c6dent  numero. 
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bliqut^  lui-nit'inc  saisi  par  le  prefet,  et  sans  coin ocation  tics 
cxproprics. 

Le  droit  dc  regard  donl  il  vient  d'etre  question  est  delicat 
a  concilier  avec  le  principe  de  la  separation  des  ()Ouvoirs  et 
avcc  la  compelence  du  conseil  d'Etatsur  le  recours  pour  exces 
de  pouvoir  qui  pent  etre  forme  contre  Tarrete  de  cessibilite. 
Lo (fin ion  commune  admel  qu'au  conseil  d'llltat  est  reserve 
I'examen  des  irregularites  de  la  procedure  administrative, 
au  tribunal  civil  la  constatation  de  laccomplissement  des 
diverses  formalitcs  dont  elle  se  compose.  L'une  d'elles  a-t-elle 
ete  omise^  il  doit  refuser  de  prononcer  I'expropriation,  et  le 
conseil  d'Etat  ne  saurait  retenir  cette  omission  a  I'appui  d'un 
recours  pour  exces  de  pouvoir,  ce  pourvoi  se  beurtanl  a 
I'exccption  de  recours  parallele  (V.  ci-dessous,  n"  125);  Tune 
des  formalites  est-elle  viciec.  c'est  au  conseil  d'Etat  qu  il 
appartient  d'annuler,  mais  le  tribunal  civil  ne  pent  refuser, 
pour  ce  motif,  de  prononcer  Texpropriation. 

Le  jugenKMit  d'expropriation  produit  un  double  ellet  :  le 
transfert  de  la  propriete  des  parcelles  frappees(l),  lesquelles 
entrent  dans  le  domaine  prive  dc  Tadministration,  d'ou  elles 
passeront  eventuellement  dans  son  domaine  public,  apres 
execution  des  travaux  publics  auxquels  elles  sont  destinees,  — 
et  la  purge  des  droits  reels  et  des  privileges  et  hypotheques 
qui  les  grevaient.  —  Les  droits  reels  autres  que  les  privileges 
et  hypotheques  (servitudes,  usufruits...)  sont  noves  en  un  droit 
aux  indemnites  qui  seront  arbitrees  par  le  jury  :  nouvelle 
manifestation  des  facilites  dounees  a  I'administration  pour 
compenser,  par  le  jeu  de  sa  responsabilite  pecuniaire,  les 
atteintes  qu'elle  porte,  dans  Tinteret  public,  aux  droits  sub- 
jectifs  des  adminislres  (Comp.  ci-dessus,  n""  85  et  suiv.) ;  quant 
aux  prixileges  et  hypotheques,  la  loi  de  1841  organise  une 
publicite  tendant  a  en  provoquer  la  revelation,  apres  quoi 
I'indemnite    d'expropriation    due    a  I'exproprie    est  versee, 

(1)  Ce  transfert  de  propri^td  n'implique  pas  encore  la  facult(5  pour 
radrniiiislralion  de  mettre  mal(5rielletnent  la  main  sur  ccs  parcelles;  ce 
n'est  (lu'uut;  translation  lli6orique;  elte  pr«5sente  eel  inl6ret  qu'a  partir 
de  ce  moment,  toule  alienation  consentie  par  I'expropriS  au  profit  d'un 
tiers  serait  la  venle  de  la  chose  d'autrui. 
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jusqu'a  due  concurrence,  enlre  les  mains  de  ses  creanciers 
poui'  leur  tenir  lieu  dc  leurs  droits. 

Le  jugement  d'expropriation  rendu,  I'administiation 
signifie  ses  ofTres  aux  expropries;  elle  leur  notifie  egale- 
ment  ses  demandes,  lorsque  {'expropriation  est  poursuivie 
pour  cause  de  plus-value;  en  cas  d'acceptation,  il  s'opere  una 
cession  amiable,  dont  nous  avons  deja  souligne  les  effets 
particuliers  (Y.  ci-dessus,  n"  1 16) ;  en  cas  de  rcfus,  I'indemnite 
sera  fixee  par  \e  jury  (i).  Celui-ci  se  compose,  outre  le  magis- 
tral designe  par  le  tribunal  pour  le  diriger  et  le  presider,  de 
huit  proprietaires  pris  dans  une  liste  de  session,  elle-meme 
extraite  d'une  liste  departementale  formee  annuellement  par 
le  conseil  general  (2).  11  arrete  separemenl  le  montant  des 
sommes  a  payer  aux  proprietaires,  aux  locataires,  et  aux  titu- 
laires  de  servitudes  (3),  ainsi  que  le  montant  des  plus-values 
dues  a  I'administration  W.  Apres  quoi,  le  magistrat-directeur 
rend  une  ordonriance  dite  d'  «  envoi  en  possession  »,  qui 
autorise  Tadministration  a  s'emparer  materiel  lenient  des 
immeubles  expropries,  mais  seulement  sous  condition  d'avoir 
prealablement  pave  les  indemnites  (5).  La  decision  du  jury 


(1)  Dans  certaines  conditions  indiqu^es  par  I'article  50  de  la  loi  de 
1841,  le  proprietaire  partiellement  expropri(5  pent  aussi  requerir  Texpro- 
priation  totale. 

(2)  Dans  la  liste  departementale,  le  tribunal  civil  d'arrondissement 
choisit  qualorze  noms;  a  I'ouvertare  de  I'audience  du  jury,  les  parties 
peuvent  recuser,  chacune,  un  nombre  egal  de  jures,  de  facon  a  ramener 
le  jurya  huitmembres;  silejeudes  recusations  ne  suftit  pas,  le  magis- 
trat-directeur precede  par  tirage  au  sort  a  la  reduction  des  jures  au 
nombre  de  huit  (loi  du  17  juillct  1921). 

(?,)  Quant  aux  usufruitiers,  leur  droit  est  reports  sur  I'indemnil^  regime 
au  profit  du  proprietaire  (art.  39  de  la  loi  de  1841  modifit^). 

(4)  Si  I'expropriation  est  conditionnelle,  le  jury  lixe  aussi  I'indemnite 
a  payer  en  cas  d'abandon  du  projet;  puis  I'audience  est  terminecr  Le 
prelet  notifie  alors  la  decision  du  jury  a  I'adminislration  interessee  et 
t'invite  a  prendre  parti  dans  les  d61ais  qui  lui  sont  assignes.  Si  elle  opte 
pour  I'expropriation,  le  prefet  prend  I'arrete  de  cessibiiite  et  le  tribunal 
rend  le  jugement  d'expropriation  auquel  ii  avail  ete  sursis  (V.  ci-dessus, 
n°  116,  p.  ^99,  n.  2  et  n^  117,  p.  199,  n.  3);  et  le  president  du  tribunal 
prononce  I'envoi  en  possession. 

(5)  En  cas  de  retard,  les  interets  courent  de  plein  droit  au  profit  de 


202  COURS    KLEMKNTAIRE    DE    DROIT    Pl'BLlC. 

ot  lordonnancc  d'envoi  en  possession  pouvent  vivv  (lelert'i's 
a  la  eour  de  Cassation  a  raison  des  irregulaiites  juridiqucs 
dont  elles  seraient  entachees  (i);  il  n'existe  ancune  autre 
voio  de  recours. 

118.  —  Parmi  les  procedures  siraplifi6es  d'expropriation 
directe,  il  en  est  que  la  loi  de  1841  a  elle-meme  prevues  : 
I'expropi'iation  en  cas  d'urgence,  I'expropriation  pour  cause 
de  travaux  militaires.  Elle  renvoie  a' la  loi  du  30  mais  1831 
pour  les  travaux  de  fortification.  Elle  n'a  pas  abroge,  d'autre 
part,  les  dispositions  de  la  loi  du  21  mai  1836  relatives  a 
I'expropriation  en  vue  des  chemins  vicinaux  ct  etendues  aux 
chemins  ruraux,  aux  lignes  de  tramways,  etc.  Signalons  enfin 
les  lois  du  28  mai  41115  et  29  decembre  1915  sur  Texpropria- 
tion  pour  I'amenagement  des  cimetieres  militaires,  et  celledu 
18  juillet  1921  sur  I'expropriation  pour  le  stockage  des  pou- 
dres  et  explosifs  de  guerre. 

119.  —  L'expropriation  est  la  plus  lourde  des  charges 
imposees  a  la  propriete  (2)  dans  I'interet  des  travaux  publics; 
et  nous  avons  constate,  du  reste,  quelle  en  deborde  le  cadre 
(V.  cj-dessus,  n°  113).  L'occupation  temporaire  y  est  plus 
etroitement  renfermee;  d'apres  la  loi  du  29  decembre  1892, 
qui  regit  la  matiere,  I'administration  ou  son  entrepreneur 
ou  concessionnaire  n'ont  le  droit  d'en  user  que,  pour  «  tout 
objet  relatif  a  I'execulion  de  tiavau\  publics  >>  tels  qu'etudes, 
depots,  fouilles,  extraction  de  materiaux;  pourtant  la  loi  du 
29  octobre  1919  en  a  etendu  Tapplication  aux  travQux  de 
reconstitution  dans  les  regions  liberees(3).  Les  maisons  d'habi- 

i'expropri6  d^s  Texpiration  d'un  delai  de  six  mois  a  daler  de  la  decision 
du  jury,  el  jusqu'au  paiement  efreclif,  toujours  indispensable  pour  per- 
meltre  I'entree  matSrielle  en  possession. 

(1)  Encore  toutcs  les  irregularit6s  juridiques  ne  fournissent-elles  pas 
maliere  a  pourvoi  :  I'article  42  de  la  loi  de  1841  modifie  par  celle  de 
1921  6numere  limitativement  les  causes  d'ouverture  a  pourvoi. 

(2)  Elle  a  6t6  temporairement  aggrav6e  par  la  loi.du  29  avril  1919  qui 
interdit  aux  proprielaires  de  demander,  avant  dix-iiuit  raois  a  dater  de 
la  cessation  des  hoslilit^s,  la  restitiilion  des  terrains  ou  avaienl  6t6  irro- 
guliferemenl  construits  des  ouvrages  publics,  au  cours  de  la  guerre,  el 
qui  donne  ensuile  a  I'adminislralion  un  dtilai  de  six  mois,  k  dater  de  la 
reclamation,  pour  opler  enlre  la  reslilution  el  I'expropriation. 

(3;  V.  aussi  les  articles  19  a  22  de  la  loi  de  finances  du  13  avril  1900 
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tation  y  sent  soustraites;  les  terrains  clos  attenant  a  ces  mai- 
sons  ne  sonl  assujettis  a  roccupation  temporaire  que  pour 
les  travaux  delude.  L'occupation,  qui  est  autorisee  par  arrete 
prefectoral  et  precedee  d'un  constat  contradictoire,  ne  pent 
etre  imposee  pendant  plus  de  cinq  ans;  passe  ce  delai,  le 
proprietaire  a  la  faculte  de  contraindre  I'administration  a 
I'exproprier.  Le  contentieux  de  Tindemnite  appartient  au 
conseil  de  prefecture  :  retour  au  principe  de  la  discrimina- 
tion des  competences  d'autant  plus  remarquable  que  I'occu- 
pation  temporaire  n'est,  au  fond,  qu'une  requisition,  et  qu'en 
general  le  contentieux  des  indemnites  de  requisition  ressortit 
de  la  competence  des  tribunaux  judiciaires  (Comp.  ci-dessus, 
n°  99,  p.  160,  n.  2). 

III.   —  Les  dommages   resultant  des  travaux  publics. 

120.  —  L'expropriation  et  I'occupation  temporaire  ne  sont 
que  des  cas  particuliers  de  dommages  resultant  des  travaux 
publics  ou  se  rattachant  a  leur  execution.  II  y  en  a  bien 
d'autres  :  les  dommages  aux  personnes,  et  tous  dommages 
aux  biens  qui  ne  s'analysent  ni  en  une  depossession  definitive 
de  propriete  fonciere,  ni  dans  une  occupation  temporaire 
au  sens  ou  I'entend  la  loi  du  29  decembre  1892,  par 
exemple  le  prejudice  cause  a  une  maison  qu'une  rectification 
de  la  voie  publique  met  en  retrait  de  celle-ci,  ou  a  un 
moulin  a  vent  dont  la  force  motrice  est  coupee  par  la  cons- 
truction d'un  ouvrage  public. 

A  defaut  d'une  reglementation  particuliere,  ces  dommages 
sont  indemnises  suivant  le  droit  commun  de  la  responsa- 
bilite  administrative  :  et  nous  avons  note  deja  que  c'est  juste- 
ment  en  cette  matiere  que  reside  le  point  de  depart  de  la 
theorie  de  droit  commun  ci-dessus  exposee  (V.  n°  87).  La  loi 
du28pluvi6se  an  VIII  impose  en  pareil  cas  la  competence 
du  conseil  de  prefecture  :  les  regies  ordinaires  touchant  la 
delimitation  des  competences  (V.  ci-dessus,  n°  72)  suffisaient 

touchant  I'occupation  temporaire  en  vue  des  travaux  de  triangulation, 
d'arpentage,  de  nivellement,  I'installation  des  homes,  sigaaux,  etc... 
Cette  loi  a  eu  en  vue  la  refection  du  cadastre  (Comp.  ci-dessous,  n°  208). 
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a  L'xcliire  celle  des  lril)unau\  judiciaires,  mais  cWns  auiuifiil 
coiiJuil  a  diHerininer  celle  du  conseil  d'fitat,  cominc  jugc 
de  droit  commun  des  litiges  administratifs  (V.  ci-dessous, 
n"  127).  Cost  ainsi  sur  unc  question  de  competence,  et 
par  consequent  par  le  Tribunal  des  Conllits  en  definitive, 
qu'est  le  plus  souvent  debattue  la  distinction  de  TexprG- 
priation  indirecte  et  du  doramage  permanent  ^').  Elle  est 
sou>ent  tres  delicate.  Par  cxeniple,  considere-l-on  les  droits 
d'acces  et  de  vue  des  riverains  des  voies  publiques  (aisan- 
ces  de  voirie)  comme  des  servitudes  de  nature  adminis- 
trative, c'est-a-dire  des  demembrements  de  la  propriete, 
leur  suppression  par  suite  de  declassement  ou  d'alignement 
est  une  expropriation,  et  le  contentieux  de  I'indemnite  est 
judiciaire;  ne  sont-ils  que  des  droits  reels  grcvant  la  pro- 
priete administrative  sans  en  constituer  un  demembrement 
{comme  sont  les  hypotheques),  leur  suppression  est  un 
dommage  permanent,  et  le  contentieux  de  Tindemnite 
appartient  au  conseil  de  prefecture;  la  jurisprudence  qui 
s'etait  (ixee  dans  le  preniier  sens  des  la  premiere  moitie  du 
siecle  dernier  (2),  a,  depuis  lors,  incline  vers  le  second. 

La  competence  du  conseil  de  prefecture  s'applique,  du 
reste,  aussi  bien  aux  dommages  causes  aux  personnes  qu'aux 
dommages  causes  aux  proprietes  (3),  sans  qu'il  y  ait  a  distin- 
guer  selon  que  le  travail  est  execute  en  regie  ou  par  voie 
d'entreprise  ou  de  concession. 

121.  —  II  est  plus  difficile  encore  de  discerner  les  dom- 

(1)  Comp.  ci-dessus,  touchanl  la  r6percr.ssion  des  conllits  do  compe- 
tence siirle  fond  du  droit,  n»  86,  p.  138,  n.  1. 

i2)  L'opinion  que  nous  avons  adopt6e  sur  la  naliiie  juiidique  du  pou- 
voir  domanial  (V.  ci-dessus,  n°  91)  a  done  des  racines  Ires  lointaines. 

(3j  Mais  il  n'y  a  lieu  a  reparation  qu'a  raison  d'un  inconv6nient 
exccptionnel  determinant  directement  un  prejudice  materiel,  actuel  et 
permanent.  Chacun  des  mots  soulignes  exigerail  un  commentaire.  Les 
deux  premiers  et  le  quatri^me  se  rapportent  aux  conditions  ordinaires  de 
la  responsabilit6  administrative.  Le  Iroisieme  exclut  le  prejudice  moral 
qui,  en  mati^re  de  dommages  aux  biens,  ne  peut  fitre,  semble-t-il,  qu'un 
prejudice  indirect.  Le  dernier  (ne  pas  confondre  permanent  avec  perpe- 
tuel)  n'exclut  que  les  gt^nes  trop  temporaires  pour  determiner  uae  d6pr6- 
ciation  de  la  valeur  v6nale  de  la  chose. 
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mages  causes  par  les  travaiiv  publics  des  dommages  impu- 
tables  soil  a  un  fait  de  service,  soit  a  une  faute  personnelle 
des  agents  administratifs  ou  des  entrepreneurs  et  conccssion- 
naires  et  de  leurs  preposes.  Les  domniagcs  de  cette  nouveile 
categorie  echappent  aux  previsions  de  la  loi  de  Tan  VIII  et 
par  consequent  a  la  competence  du  conseil  de  prefecture. 
La  derniere  jurisprudence  place  le  criterium  entre  les  chefs 
de  prejudice  se  rattachant  a  la  conslriiction  ou  Venti^etien  des 
ouvrages  publics,  et  les  chefs  se  rattachant  a  Y exploitation 
des  services  publics  auxquels  ces  ouvrages  sont  affectes  :  un 
passant  trehuche  dans  les  rails  deposes  sur  la  voie  publique 
par  une  compagnie  de  tramways  en  vue  de  la  refection  de 
la  ligne,  c'est  le  cas  d'appliquer  la  loi  de  I'an  VIU ;  unvoya- 
geur  tombe  de  la  plateforme  d'un  car  sur  la  chaussee,  la 
loi  de  Ian  YIII  est  hors  de  cause. 

Le  contentieux  des  dommages  provenant  de  rexploitation 
des  ouvrages  publics  relevc  des  tribunaux.  judiciaires  ou  du 
juge  administratif  de  droit  commun  selon  que  cette  exploi- 
tation est  concedee  (Y.  ci-dessous,  n°  123,  p.  207,  n.  1)  ou 
effectuee  en  regie;  d'autrc  part,  meme  dans  ce  dernier  cas,  il 
y  a  lieu  de  reserver  la  competence  des  tribunaux  judiciaires 
pour  connaitre  des  fautes  personnelles  des  agents  de  I'exploi- 
tation  (Y.  ci-dessus,  n°*  85  et  s.)  (^). 

En  definitive,  la  discrimination  de  I'expropriation  indirecte, 
des  dommages  permanents,  des  faits  de  service  et  des  fautes 
personnelles  interesse,  avant  tout,  la  competence. 

(1)  Observons  bien  que,  dans  aucune  des  hypotheses  envisagees  sous 
ce  numero  et  le  precedent,  1^  responsabilite  ne  repose  sur  le  risque. 
S'agit-il  de  dommages  aux  biens,  c'est  toujours  la  faute,  renrichissement 
sans  cause  ou  les  inconv6nients  exceptionnels  du  voisinage  d'un  ouvrage 
pubUc.  S'agit-il  de  dommages  aux  personnes,  c'est  presque  toujours  la 
faute;  pourtant  la  jurisprudence  inaugur6e  a  propos  des  explosions 
du  fort  de  la  Double  Couronne  et  du  cuirass6  Libei^te  (V.  ci-dessus, 
n°  87)  permet  de* prendre  6galement  en  consideration  les  inconv(^nients 
exceptionnels  de  voisinage.  En  tout  cas,  la  justification  d'une  relation 
entre  I'ouvrage  public  et  le  dommage  mat(^riel  ou  personnel  ne  suffU  pas 
k  appuyer  la  demaude  d'indQinnile.  —  Pour  les  dommages  mat^riels,  il 
est  admis  que  la  demande  est  aussr  bien  recevable  de  la  part  du  loca- 
taire  que  de  la  part  du  propri6taire. 
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ARTICLE  VI.  -   Le  contentieux  administratif. 

122.  —  Le  contentieux  administratif  est  I'ensemble  des 
proces  dont  la  connaissance  appartient  aux  Iribunaux  adini- 
nistratifs.  Cette  matiere  est  si  intimement  melee  a  la 
theorie  generale  de  Tadministration  publique  et  aux  theo- 
ries particulieres  de  la  fonction  publique,  de  la  respon- 
sabilite  administrative,  de  la  domanialete  et  des  travaux 
publics,  que  nous  en  avons  degage  d'avance  toutes  les  don- 
nees  essentielles.  INous  n'avons  plus  ni  a  justitier  la  juridic- 
tion  administrative  oii  nous  avons  deja  reconnu  un  rouage 
necessaire  du  regime  administratif  «  a  la  francaise  » 
(V.  ci-dessus,  n°*  46  et  s.),  ni  a  poser  le  contraste  des  deux 
branches  du  contentieux  (V.  ci-dessus,  n°*  71  et  s.).,  ni  a 
chercher  le  criterium  de  la  competence  des  tribunaux  judi- 
ciaires  et  des  tribunaux  administratifs  (V.  ci-dessus,  n°  72). 
L'organisation  etles  attributions  particulieres  des  plusimpor- 
tantes  juridictions  administratives  trouvera  sa  place  dans  le 
second  chapitre  de  ces  Elements  de  droit  admitiistratif  \  et  I'e- 
tude  de  la  procedure  devant  les  tribunaux  administratifs 
depasse  le  cadre  du  present  manuel  i^).  II  ne  nous  reste,  sous  la 
presente  rubrique,  qu'a  donner  quelques  precisions  et  deve- 
loppements  complementaires  sur  la  discrimination  des  compe- 
tences (n°^  123  et  124),  sur  les  principaux  recours  compris 
dans  le  contentieux  de  I'annulation  (n°^  12'")  et  126)  et  sur  le 
juge  de  droit  commun  en  matiere  administrative  (n°  127)  : 
tel  sera  le  plan  de  cet  article,  qui  ferme  le  cycle  des 
«  grandes  theories  du  droit  administratif  ». 

123.  —  Le  probleme  de  la  discrimination  de  la  competence 
des  tribunaux  administratifs  et  des  tribunaux  judiciaires 
nest  vraiment  delicat  quen  matiere  de  contentieux  de  pleine 
juridiction;  nous  savons  deja  que  le  contentieux  de  I'annu- 
lation est  reserve  a  la  juridiction  administrative,  meme  tou- 
cbant  les  decisions  executoires  qui  interessent  la  gestion  pri- 
V(''e(V.  «'i-ili'ss;iis,   11°  lOM'.  l!((in\irnf.  lonlcfois.  di"  soMJiLi'm'i' 

(1)  .Nous  en  louciicrons  un  mot,  poui'iant,  a  i»f()[)os  du  jmi."c  (le  nruii 
commun  (Y.  ci-dessous,  n°  127). 
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le  droit  et  le  devoir  qui  appartiennent  aux  tribunaux  repres- 
sifs  de  tout  ordre  d'acquitter  I'inculpe  qui  serait  poursuivi 
pour  infraction  a  un  reglement  administratif  illegal,  et  par 
suite,  non  point  de  I'annuler,  mais  au  moins  de  I'apprecier, 
pour  refuser,  le  cas  echeant,  d'en  faire  application  (code 
penal,  art.  471.  io") ;  encore  les  tribunaux  judiciaires  repu- 
gnent-ils  justement  a  accueillir  I'exception  d'irregularite  du 
chef  de  detournement  de  pouvoir  (V.  ci-dessous,  n"  12o), 
I'appreciation  de  ce  moyen  excedant  le  point  de  vue  de  la 
legalite  qui  est  la  limite  rigoureuse  de  leurs  attributions 
(Comp.  ci-dessus,  n°^  46  et  58,  p.  84,  n.  3).  Le  meme  pou- 
voir est  reconnu,  du  reste,  par  la  jurisprudence  de  la  cour 
de  Cassation  aux  tribunaux  civils,  lorsqu'ils  sont  appeles  a 
appliquer  les  reglements  administratifs. 

En  matiere  de  pleine  juridiction,  la  competence  des 
tribunaux  administratifs  est  celle  que  determine  la  raison 
d'etre  de  la  justice  administrative ,  savoir  le  contentieux 
de  I'operation  administrative  (Comp.  ci-dessus,  n°'  68  et  72). 
Mais  cette  regie  souffre  des  exceptions;  nous  ne  mentionne- 
rons  que  les  plus  importantes  (i).  Echappent  a  la  competence 
des  tribunaux  administratifs  : 

A.  —  Le  contentieux  des  indemnitee  d'exproprialion  et  de 
requisition  (Y.  ci-dessus,  n°  99,  p.  160,  n.  2  et  n°  114)  et  des 
indemnites  de  classement  des  monuments  historiques  (loi  du 
30  dec.  1913,  art.  5); 

B.  —  Une  partie  plus  ou  moins  considerable  du  conten- 
tieux des  marches  de  fournitures   des  departements  et  des 

(1)  Les  explications  fournies  sous  le  n"  72  ne  nous  permettent  pas  de 
tenir  pour  une  exception  I'attribution  aux  tribunaux  judiciaires  du  con- 
tentieux des  impols  indirects.  A  plus  forte  raison  ne  faul-il  voir  qu'uue 
application  des  principes  dans  rattribution  a  la  justice  judiciairedu  con- 
tentieux des  voies  de  faitet  de  la  gestion  privee  (V. ci-dessus, n°*  49ets.) 
et  meme  de  celui  de  la  rt^petition  des  sommes  inddment  pay6es  par  I'ad- 
ministralion,  lorsqu'il  n'y  a  pas  lieu  de  proc^der  par  arrel6  de  debet 
(V.  ci-dessus,  n°  103,  p.  172,  n.  2).  D^e  mt'me,  il  n'y  a  pas  operation  adrai* 
nistralive  dans  les  rapports  d'un  entrepreneur  ou  concessionnaire  avee 
le  public;  c'est  done  aux  tribunaux  judiciaires  qu'il  appartient  d'en  con- 
naitre,  sauf  ce  qui  a  et6  dit  ci-dessus  de  I'occupation  temporaire  et  des 
dommages  r6sultant  de  I'ex^eution  des  travaux  publics  (V.  n"*  119  et  s.). 
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commnnes  (V.  ci-dessus,  n°  110);  il  en  elait  de  mrme,  ju?- 
(ju'en  1903,  de  leur  responsabilite ; 

C.  —  Le  contentieux  des  listos  (^lectoralcs  (V.  ci-dessoiis, 
n°  137).  mnis  non  celui  des  elections; 

D.  —  Une  parlie  du  contentieux  dii  service  des  postes 
(loi  du  12  jutll.  IDOo,  art.  2),  du  service  des  chemins  de  fer 
de  I'Etat  (loi  du21  mars  1905),  du  sorvicedes  rctraitf^sonvrif'- 
res  (loi  du  5  avr.  1910,  art.  22); 

E.  —  Toutes  actions,  meme  les  actions  recursoires  en  Ire 
les  communes  et  I'fitat,  relatives  a  la  responsabilite  des  dom- 
mages  causes  par  les  attroupements  (V.  ci-dessus,  n°  36); 

F.  — La  responsabilite  de  I'fitatsubstituee  acelle  desmem- 
bres  de  i'enseignement  public  pour  les  dommages  causes 
par  eux  dans  I'exercice  de  leurs  fonctions  (loi  du  20  juill. 
1899  modifiant  I'art.  1384  du  code  civil). 

G.  —  Enfm  la  juridiction  judiciaire  parait  se  reconnaitre 
competente  pour  statuer  en  refere  (code  de  procedure 
civile,  art.  806  et  s.)  dans  un  grand  nombre  de  litiges  dont 
le  fond  doit  etre  tranche  par  la  justice  administrative. 

II  faut  ajouter  que  la  connexite  n'est  jamais  une  raison  de 
distraire  un  litige  de  I'ordre  de  juridiction  d'ou  il  releve  : 
ainsi  en  cas  de  juxtaposition  d'une  faute  personnel  le  et 
d'une  faute  de  service  (V.  ci-dessus,  n°  85),  ou  en  cas  de  de- 
mandes  reciproques  d'indemnitc  formeeg  entre  I'administra- 
tion  et  un  particulier  a  raison  d'un  accident  qui  leur  a  cause 
prejudice  a  tons  deux  et  dont  ils  s'imputent  mutuellcment  la 
responsabilite,  les  poursuites  doivent  etre  dirigees  distributi- 
vement  devant  le  tribunal  administratif  pour  la  faute  de 
service  et  devant  le  tribunal  judiciaire  pour  la  faute  person- 
nelle  de  I'agent  ou  pour  la  faute  de  I'administre.  Malgre  ses 
inconvenients  pratiques,  cette  solution  s'est  imposee  a  la 
jurisprudence  (Comp.  ci-dessus.  n°  85,  p.  137). 

124.  —  Lorsqu'un  tribunal  administratif  est  saisi  d  uu 
litige  de  competence  judiciaiie  ou  un  tribunal  judiciaire 
dun  litige  de  competence  administrative,  ils  doivciil  -• 
declarer  incompetents  (i),  meme  doffice  :  car  le  nioyeii    i  -t 

(1)  Toutefois.  losque  le  tribunal  saisi  est  comptHeiit  sur  le  fond  du 
litige,  mais  incorap6lent  pour  vider  un  incident  (contestation  sur  la  vali- 
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d'ordre  public.  La  symelrie  des  deux  situations  n'est  d'ail- 
leurs  qu'apparente;  il  ne  faut  pas  oubJier,  en  effet,  que 
la  juridiction  administrative  repond  a  un  privilege  (V.  ci- 
dessus,  n°  46)  lie,  dans  I'economie  de  nos  institutions,  au 
principe  de  la  separation  des  pouvoirs,  et  que  sa  protection 
contre  les  empietem.ents  eventuels  de  la  juridiction  judiciaire 
juslifie,  par  consequent,  une  procedure  exceptionnelle  qui 
n'a  pas  son  equivalent  dans  la  protection  de  la  juridiction 
judiciaire  contre  les  empietements  de  la  juridiction  admi- 
nistrative. Le  tribunal  administratif  indument  saisi  se  des- 
salsit  librement,  sous  le  seul  controle  de  la  cour  supreme  de 
la  justice  administrative,  le  conseil  d'fitat;  au  contraire, 
le  tribunal  judiciaire  indument  saisi  pent  etre  contraint 
d'abord  a  surseoir,  puis  a  se  dessaisir,  par  une  intervention 
autoritaire  du  prefet  agissant  comme  representant  du  gou- 
vernement,  et  sous  le  controle  d'une  cour  speciale  presidee 
parte  garde  des  sceauxet  composee  de  troisconseillers  d'fitat, 
de  trois  conseillers  a  la  cour  de  Cassation  et  de  deux  juris- 
consultes  elus  par  les  six  conseillers  :  le  Tribunal  des  Con- 
flits. 

La  procedure  s'engage  par  un  declinatoire  de  competence 
que  le  prefet  fait  deposer  devant  le  tribunal  civil,  le  tribunal 
correctionnel  ou  la  cour  d'appeK-J  et  qui  Tinvite  a  se  recon- 
naitre  incompetent;  si  la  cour  ou  le  tribunal  rejette  le  decli- 
natoire, le  prefet  prend  un  arrete  de  conflit  qui  Toblige  a 
surseoir;  I'affaire  est  portee  devant  le  Tribunal  des  Conflits, 
ou  le  debat  s'engage  sur  la  validite  de  I'arrete  :  I'arrete  est-il 
valide,  la  juridiction  judiciaire  est  irrevocablement  dessaisie; 
est-il  annule,  le  proces  interrompu  reprend  son  cours  devant 

dit^  ou  le  sens  d'un  acte  administratir  61ev6e  incidemment  au  cours  d'un 
proces  de  CO mp6tence  judiciaire  ou  contestation  sur  un  litre  de  propri^.- 
16  61ev6e  incidemment  au  cours  d'un  proems  de  competence  administra- 
tive), il  doit  —  non  se  dessaisir  —  mais  surseoir  k  statuer,  en  attendant 
que  les  juges  comp^tents  se  soient  prononces  sur  le  dit  incident  a  la 
requite  de  I'une  ou  I'autre  partie. 

(1)  Le  conflit  ne  peut  6tre  elev6  devant  les  autres  juridictions  judi- 
ciaires;  et  meme  devant  les  tribunaux  correctionnels,  il  ne  peut  I'^tre 
que  dans  certains  cas  particuliers. 

G.  Rbnard.  14 
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la  juiidiclioii  ou  il  a  ele  {)orte.  Les  attributions  du  Tribunal 
des  Conflits  sont  done  restreintes  au  contentieux  de  I'annu- 
lalion  des  arretes  de  conflit  et  a  la  discrimination  des  com- 
petences; il  est,  sur  ce  point  particulier,  et  n'est  directement 
que  le  gardien  d'un  principe  constitutionnel;  mais  deja  nous 
avons  observe  qu'il  tranche,  par  contre-coup,  bien  d'autres 
questions,  et  que  ['importance  de  sa  jurisprudence  s'accroit 
d'autant  (distinction  de  Iji  faute  personnelle  et  de  la  faute  de 
service,  V.  ci-dessus,  n°  86,  de  I'expropriation  indirecle  et 
du  dommage  permanent,  Y.  ci-dessus,  n°  120,  etc.). 

La  solution  du  conflit posilif,  que  nous  venous  d'expiiquerj 
n'est  pourtant  que  la  branche  essentielle  de  ses  fonctions ;  il 
en  est  deux  autres  :  la  solution  du  conflit  nigatif  et  Tetablis- 
sement  de  la  liste  des  actes  de  gouvernement. 

Le  conflit  negatif  se  presente  lorsque  les  juridictions  de 
Tun  ot  I'autre  ordre  se  declarent  incompelentes  et  se  ren- 
voient  mutuellement  la  connaissance  dun  proces;  a  la  diffe- 
rence du  conflit  positif,  il  n'interesse  ni  le  privilege  de  I'ad- 
ministration,  ni  la  sepai^ation  des  pou>oirs,  ni  aucun  principe 
constitutionnel;  il  porte  simplement  prejudice  au  dcmandeur 
quil  empeche  d'obtenir  justice;  I'acces  du  Tribunal  des  Con- 
flits  lui  est  ouvert  pour  faire  fixer  la  juridiction  competente. 

Enfin,  d'apres  I'article.SG  de  la  loi  du  24  mai  1872,  qui 
reorganise  le  conseil  d'Etat  et  retablit  le  Tribunal  des  Con- 
flits  (^),  les  ministres  ont  le  droit  de  revendiquer  les  afTaires 
portees  devant  le  premier,  qui  leur  semblent  impliquer  le 
jugement  d'un  acte  de  gouvernement,  et  de  faire  statuer  par 
le  second  sur  le  merite  de  cette  revendication  (sur  les  actes 
de  gouvernement,  V.  ci-dessus,  n"  53). 

125.  —  Le  contentieux  de  I'annulation,  auquel  nous  ra- 
mcne  le  plan  indique  ci-dessus,  n°  122,  n'embrasse  pas  toutes 
sortes  de  demandes  en  nullite  d'actes  juridiques,  mais  seule- 
ment  eel  les  qui  sont  formees  contre  les  reglements  adminis- 
tratifs  et  les  decisions  executoires  envisagees  independam- 
ment  des  operations  qui  ont  pu  s'ensuivre  (Comp.  ci-dessus, 

(1)  C'est  un  retour  au  syslSme  de  la  seconde  R6publique,  qui  avail  616 
abandonn6  par  ie  second  empire. 
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11°'  69  a  72);  il  comprend  un  certain  nombre  de  pourvois 
dont  Ic  plus  general  et  le  plus  important,  de  beaucoup,  est 
le  recours  pour  exc6s  de  pouvoir. 

Pour  en  comprendre  le  maniement,  il  convient  de  se  sou- 
venir au  prealable  que  le  reglement  ou  la  decision  executoire 
sont  dabord  susceptibles  soit  de  recours  hierarcbique  s'i* 
emanent  d'agents  qui  n'occupentpas  eux-memes  le  sommet  de 
la  hierarchic,  soit  d'un  recours  a  I'agent  investi  du  pouvoir 
de  tutelle  s'ils  emanent  d'agents  decentralises.  L'un  et  I'autre 
de  ces  recours,  tons  deux  de  nature  administrative,  sont 
impossibles  a  former  contre  les  actes  du  President  de  la 
Republique  et  des  ministres;  ils  n'obligent  pas  le  superieur 
hierarcbique  ou  I'agent  tuteur  a  se  prononcer,  car  c'est  une 
faculte  incluse  dans  le  pouvoir  administratif  que  la  liberte  de 
ne  pas  repondre  (Comp.  ci-dessus,  n°  68  lettre  A);  enfin  ce 
superieur  ou  cet  agent  n'ofTrent  pas  toujours,  par  leur  situation 
plus  independante  ou  leur  caractere  plus  impartial,  des 
garanties  plus  solides  que  I'auteur  de  I'acte  incrimine.  II  en 
est  autrement  dujuge;  d'autre  part,  celui-ci  est  tenu  de  juger, 
par  cela  seul  qu'il  est  saisi,  a  peine  des  sanctions  repressives 
du  deni  de  justice  (art.  4  du  code  civil);  enfin  rien  ne  s'oppose 
a  ce  qu'il  prononce  meme  sur  les  actes  des  plus  hautes  auto- 
rites  administratives  :  de  la  I'utilite  du  recours  juridictionnel 
en  annulation,  et  notamment  du  recours  pour  exces  de  pou- 
voir qui  en  est  le  type. 

Les  recours  administratifs  et  le  recours  pour  exces  de  pou- 
voir sont  independants  I'un  de  I'autre ;  celui-ci  peut-etre 
exerce  sans  que  Ton  ait  use  prealablement  de  celui-la;  il  est 
de  la  competence  exclusive  du  conseil  d'Etat;  il  n'exige  point 
dautre  formalite  qu'une  requete  etablie  sur  papier  timbre, 
enregistree  en  debet  (i)  et  adressee  au  secretariat  du  conseil 
d'Etat  dans  le  delai  de  deux  mois  a  dater  de  la  notification  ou 
de  la  publication  de  I'acte  ou  de  la  connaissance  qui  en  est 
parvenue  au  requerant;  il  n'existe  meme  aucun  delai  pour  se 
pourvoir  contre  la  decision  implicite  de  rejet  resultant  du 


(1)  C'est-a-dire  gratiiitement  ;  la  taxe  ne  sera  recouvree  que  si  le  re- 
querant perd  son  proces. 
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silence  garde  pendant  quatre  mois  par  radministralion  a  la 
suite  de  la  reclamation  dont  elle  a  ete  touchee  dans  une  ma- 
tiere  contentieuse  (V.  ci-dessus,  n"  68,  lettre  A);  le  recours 
pour  exces  de  pouvoir  est  dispense  du  ministere  d'avocat('>. 

L'examen  du  recours  pour  exces  de  pouvoir  se  compose 
3une  sorte  d'epreuve  eliminatoire  (examen  de  la  recevahi- 
lite)  et  d'une  epreuve  definitive  (examen  du  fond). 

Independamment  de  I'expiration  des  delais  et  de  I'inobser- 
vation  des  formes  du  pourvoi,  les  motifs  d'irrecevabilite  peu- 
vent  tenir  a  la  nature  de  I'acte  attaque,  a  la  personne  du  re- 
querant  et  a  I'existence  d'un  «  recours  parallele  ». 

Nous  savons  deja  a  quels  actes  s'applique  le  recours  pour 
exces  de  pouvoir  (V.  ci-dessus,  n°  71)  :  les  reglements  et  les 
decisions  executoires,  ce  qui  exclut  dune  part  les  actes  juri- 
diques  ou  materiels  d'execution  (notamment  les  contrats  :  les 
voies  de  nullite  centre  les  marches  appartiennent  au  con- 
tentieux  de  pleine  juridiction  f^)),  d'autre  part  les  actes  qui 
n'ont  pas  force  executoire  (instructions,  circulaires,  V.  ci- 
dessus,  n°  41),  enfin  les  actes  de  gouvernement  (V.  ci-dessus, 
n°  S3). 

Nous  savons  aussi  que  le  requerant  doit  presenter  un  inte- 
ret  direct  et  personnel  (V.  ci-dessus,  n°  71);  la  jurisprudence 
I'entend,  du  reste,  dans  un  esprit  tres  large  :  c'est  ainsi  que 
tous  les  contribuables  d'une  circonscription  administrative 
sont  recevables  a  se  pourvoir  contre  un  arrete  ou  une  delibe- 
ration de  I'autorite  locale  qui  porte  atteinte  aux  interets 
financiers  de  la  localite,  les  associations  de  fonctionnaires 
contre  les  decisions  prises  en  violation  des  lois  et  reglements 
qui  fixent  le  statut  des  agents,  etc. 

Le  recours  pour  exces  de  pouvoir,  enfin,  n'est  qu'une  voie 
subsidiaire ;  d'oii  I'exception  de  recours  parallele,  qui  permet 

(1)  Les  avocats  au  consult  d'Etat  et  k  la  cour  de  Cassation  sont  des 
officiers  minist6riels ;  il  n'y  a  pas  d'avou6s  prfes  de  ces  deux  hautes  juri- 
dictions. 

(2)  II  s'ensuit  que  le  ministere  d'avocat  est  n6cessaire,  que  la  demande 
ne  peut-6tre  form6e  par  toute  personne  juslifiant  d'un  interfit  direct  et 
personnel,  que  le  conseil  d'etat  n'est  pas  toujours  competent  en  premier 
ressort,  etc. 
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de  Tecarter  lorsque  le  requerant  est  en  mesure  d'aboutir  au 
meme  but  par  une  autre  voie  :  par  exemple,  fait  obstacle  au 
recours  pour  exces  de  pouvoir  le  recours  ouvert  par  la  loi  du 
5  avril  1884  contre  les  deliberations  des  conseils  municipaux. 
(V.  ci-dessous,  n°  126)  (*);  du  reste,  ni  le  recours  hierarchique, 
ni  le  recours  de  pleine  juridiction  ne  sont  consideres  comme 
des  voies  paralleles  faisant  obstacle  au  recours  pour  exces  de 
pouvoir,  le  premier  parce  quil  n'est  pas  contentieux,  le  se- 
cond parce  quil  aboutit;  non  a  une  annulation,  mais  a  une 
reparation  et  generalement  une  indemnite  (2). 

Le  pourvoi  etant  repute  recevable,  il  ne  triomphera  defini- 
tivement  que  si  Tacte  est  reconnu  entache  d'une  des  quatre 
irregularites  suivantes  :  incompetence,  violation  des  formes, 
detournement  de  pouvoir,  violation  de  la  loi  ou  des  droits 
acquis. 

Les  trois  premieres  sont  tres  caracteristiques  du  caractere 
disciplinaire  du  pourvoi  (V.  ci-dessus,  n°  71).  Elles  n'embras- 
sent  pas  toutes  illegalites,  mais  seulement  celles  qui  derangent 
I'amenagement  interieur  de  I'institution  administrative  (em- 
pietement  d'un  agent  sur  la  competence  d'un  autre,  infrac- 
tion aux  manieres  d'agir  commandees  par  le  rythme  de  I'ac- 
tivite  administrative).  En  revanche,  elles  embrassent  plus  que 
Tillegalite  :  le  detournement  de  pouvoir,  c'est-a-dire  I'exercice 
d'une  competence  conformement  aux  regies  exterieures  qui 
en  delimitent  Tusage,  mais  contrairement  a  I'esprit  qui  en 
doit  inspirer  le  maniement,  —  la  soumission  pharisaique  a  la 
loi  et  aux  reglements  voilant  une  atteinte  a  la  moralite  ad- 
ministrative :  I'emploi  du  pouvoir  de  police,  par  exemple, 
pour  servir  une  animosite  politique  ou  un  dessein  financier. 

Quant  a  la  quatrieme  cause  d'ouverture  du  recours  pour 
exces  de  pouvoir,  qui  a  trait  nettement,  non  a  la  protection 
de  I'economie  interieure  des  services  administratifs,  mais  a 
la  correction  des  rapports  de  I'administration  et  des  adminis- 

(1)  Voir  un  autre  exemple  d'exception  de  recours  parallele,  en  matiere 
d'expropriation  pour  cause  d'ulilite  publique,  ci-dessus,  n"  117, 

(2)  Comp.  I'option  ouverte  au  propri6taire  dont  rimmeuble  a  el6 
compris  dans  une  delimitation  irr^guli^re  du  domaine  public,  ci  dessus, 
n«93. 
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tres,  t'llf  rsl  demeuree,  jusqu'en  1864,  dans  le  cercle  du  ton- 
lentieux  de  jdeine  jiiridiction,  ou  est  sa  place  normale;  son 
incorporation  au  recours  pour  exces  de  pomoir  n'est  qu'un 
accident  historique  W,  et  {'assimilation  ne  s'est  pas  operee 
sans  peine. 

126.  —  Parmi  les  recours  objectifs  en  annulation  qui 
s'ecartent  plus  ou  moins  du  recours  pour  exces  de  pouvoir, 
nous  nous  en  tiendrons  a  signaler  le  recours  en  la  forme  du 
recours  pour  exc6s  de  pouvoir  etahli  par  les  articles  63  et 
suivants  de  la  loi  du  5  avril  1884.  L'artide  63  declare  nulles 
de  droit  les  deliberations  dun  conseil  municipal  portant  sur 
un  objet  etranger  a  ses  attributions  ou  prises  bors  dune  reu- 
nion reguliere,  ainsi  que  les  deliberations  prises  en  violation 
des  lois  et  desreglements;  et  Tartide  64  frappc  d'annulabilitr 
les  deliberations  auxquelles  auraient  pris  part  des  conseillei- 
interesses  a  TaiTaire  qui  en  a  fait  I'objet.  Les  articles  sui- 
vants font  ressortir  qu'en  realito  la  nullite  n'est  jamais 
acquise  qu'apres  avoir  ete  prononcee.  Mais  ici,  et  a  la  diffe- 
rence du  droit  commun,  le  conseil  d'fitat  ne  pent  statuer  au 
contentieux  «  en  la  forme  du  recours  pour  execs  de  pouvoir  », 
que  sur  recours  forme  contre  une  decision  administrative 
prealablement  rendue  par  le  prefet  en  conseil  de  prefecture, 
soil  doffice,  soit  sur  la  reclamation  des  interesses  :  la  loi 
de  1884  prevoit  done  une  <<  procedure  a  transformation  », 
exercice  de  la  tutelle  administrative  au  premier  degre,  exer- 
cice  du  pouvoir  juridictionnel  au  second  degre;  elle  apportr 
une  derogation  a  I'independance  mutuelle  du  recours  con- 
tentieux et  des  recours  administratifs  en  annulation. 

La  difference  entre  les  deux  bypotheses  envisagees  par  le^ 
articles  63  et  64  est  que,  dans  la  premiere,  I'annulation  pent 
etre  prononcee  a  tout  moment  et  quelle  est  obligatoire,  des 
I'instant  que  Tillegalite  est  constatee  (d'ou  I'expression,  du 
reste  impropre,  de  nullite  de  droit).   Pour  la  seconde,  de- 

(1)  Elle  a  eu  pour  but  de  faire  b6n61icier  le  demandeur  en  annulation 
de  la  quasi-gratuit6  6tablie  par  le  dccret  du  2  novcmbre  1864,  au  profit 
du  recours  pour  exc^s  de  pouvoir.  Longlemps  la  jurisprudence  a  exig6 
do  la  part  du  demandeur  en  annulation  la  justification  d'un  droit  —  non 
d"un  simple  inter^t  —  dans  ce  qualri^me  cas. 
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(lelais  sont  impartis  (V.  art.  66),  et  Tannulation  ne  doit  etre 
prononcee  qu'autant  que  la  participation  du  conseiller  inte- 
resse  a  exerce  une  influence  sur  la  deliberation. 

127.  —  Le  dernier  point  a  trailer  dans  cet  article  est  la 
determination  du  juge  de  droit  commun  du  contentieux 
administratit'.  11  est  des  litiges  que  la  loi  attribue  elle-meme 
a  tel  ou  tel  tribunal  administratif ;  mais  en  cas  de  silence  de 
la  loi,  auquel  s'adresser?  Jamais  il  n'a  ete  question  de  recon- 
naitre  aux  conseils  de  prefecture,  pour  les  proces  administra- 
tifs,  la  competence  generate  qui  appartient  aux  tribunaux 
civils  d'arrondissement  pour  les  proces  judiciaires;  mais 
longtemps  on  a  considere  que  chacun  des  ministres  etait  juge 
de  droit  commun  des  affaires  releyant  de  son  departement,  le 
conseil  d'Etat  n'etant  qu'une  juridiction  d'appel  pour  tous  les 
litiges  qu'un  texte  ne  lui  attribue  pas  expressement. 

II  est  bien  vrai  que  le  conseil  d'Etat  ne  peut  etre  saisi  que 
parvoie  de  recours  contre  une  decision  administrative,  d'oii 
il  suit  qu'avant  de  s'adresser  a  lui,  le  reclamant  est  oblige 
de  la  provoquer,  si  elle  n'a  pas  ete  rendue  spontanement ; 
et  c'est  pourquoi  I'administre  joue  toujours  le  role  de  deman- 
deurdevant  cette  haute  juridiction  (^Comp.  ci-dessus,  n°  48); 
c'est  la  consequence  de  la  prerogative  de  I'administration 
de  ne  pouvoir  etre  jugee  que  si  elle  consent  a  accepter  le 
debat,  d'ou  suit  la  necessite,  pour  I'administre,  de  s'assurer  de 
ce  consentement  en  la  provoquant  a  prendre  parti  a\ant  d'in- 
troduire  I'instance,  et  de  joindre  la  decision  administrative  a 
I'exploit  introductif  d'instance  (i).  La  decision  "administrative 
prealable  a  done  le  sens  de  conclusions  prises  par  I'admi- 
nistration   avant   le    proces,  pour    permettre   a  I'administre 


(1)  Cetle  pr6rogative  n'existe  pas  devant  le  conseil  de  pr6(ecture. 
L'exclusion  de  la  procedure  par  d6faut  devant  le  conseil  d'Etal  est  a  la 
fois  un  privilege  de  Fadminislration  et  une  marque  de  la  jeunesse  du 
conlentieux  administratif  :  ainsi  d'ailleurs  que  la  procedure  de  I'exe- 
cution  d'office  (V.  ci-dessus,  n"»48).  II  y  a,  a  ce  double  point  de  vue,  un 
rapprochement  a  6tablir  enlre  le  contentieux  administratif  el  I'antique 
procedure  romaine.  Le  d^cret  du  2  novembre  1864  et  la  loi  du  17  juillet 
1900  ont  rendu  assez  inoffensif  le  privilege  de  la  decision  prealable,  en 
inslituant  la  decision  implicite  de  rejet  (V.  ci-dessus,  n°  68,  lettre  A). 
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de  Tengagcr;  elle  n'a  aucun  caractere  juridictionnel  (^). 
II  resulte  de  la  que  lejugede  droit  comniun  est  le  conseil 
d'fitat;  la  place  de  celui-ci  dans  la  hierarchie  des  tribu- 
naux  administratifs  ne  doit  done  nullement  elre  identifiee 
a  celle  de  la  cour  de  Cassation  dans  la  hierarchie  des  trihu- 
naux  judiciaires.  Du  reste,  toule  autre  decision  administrative 
que  celle  d'un  ministre,  suffit  a  realiser  la  formalite  necessaire 
pour  permettre  au  conseil  d'etat  d'examiner  le  proces  :  I'in- 
terposition  d'un  arrete  ministeriel  n'est  nullement  le  prelimi- 
naire  indispensable  de  tout  recours  au  conseil  d'fitat.  Ces 
solutions  sont  unanimement  admises  aujourdhui. 


CHAPITRE  11 
ORGANISATION  ADMINISTRATIVE  DE  LA  FRANCE 

ARTICLE  I.  --  Les  administrations   territoriales 
et  les  administrations  sp6ciales. 

128.  —  L'administration  se  compose  dune  serie  de  ser- 
yices  coordonnes  dans  un  reseau,  dont  la  trame  est  constituee 
par  I'emboitement  d'administrations  territoriales,  reunissant 
chacune  un  certain  nombre  d'administrations  speciales.  Les 
principales  circonscriptions  territoriales  sont  i'Etat,  le  depar- 
tement,  I'arrondissement,  le  canton  et  la  commune. 

Pour  donner  une  image  fidele  de  la  geographic  adminis- 
trative du  pays,  il  est  necessaire  d'observer  que  ces  circons- 
criptions sont  articulees  par  le  jeu  de  la  centralisation  el 
par  ses  deux  precedes  de  la  hierarchie  et  de  la  tutelle,  et 
qu'en  outre  I'activite  administrative  se  complique  par  des 
groupements,  des  sectionnements  et  des  collaborations. 

Grouperaents.  —  II  existe,  mais  seulement  en  vue  de  I'exe- 
cution  de  certains  services,  des  circonscriptions  plus  larges, 
telles  que  :  les  ressorts  acadhniqiies  qui  associent,  sous  I'auto- 
rit^  d'un  recteur,  un  certain  nombre  de  departements, 
potirvus,   chacun,  dun  inspecfeur  d'academie;   les   ressorts 

(1)  II  y  a  poiirtant  quelques  malidres,  tr^s  rares,  oil  les  textes  main- 
liennent  au  ministre  le  pouvoir  juridictionnel. 
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judiciaires  qui  determinent  4a  competence  des  cours  d'^ppel 
et  embrassent  plusieurs  departements,  sans  qu'il  soit  etabli 
aucun  organe  propre  dans  chacun  de  ceux-ci,  si  ce  n'est  pour  la 
justice  crimineile  (*);  les  regions  milUahes  de  corps  d'armee, 
doiit  la  delimitation  ne  fait  aucun  etat  de  la  geographic 
departementale  (2),  et  qui  out  egalement  servi  de  base  aux 
comitea  consultatifs  daction  ^conomiqite  crees  pendant  les 
hostilites  sous  I'initiative  du  ministere  de  la  Guerre  ;  les 
groupements  regionaux  de  chambres  de  commerce  orga- 
nises en  1919  et  1920;  les  chambres  regionales  d agriculture 
combinees  avec  les  chambres  departementales  par  une  loi 
doi  25  octobre  1919,  dont  la  mise  en  vigueur  est  periodi- 
quement  differee  (pour  la  derniere  fois...  provisoirement 
par  la  loi  du  18  avril  1921  et  jusqu'au  31  decembre  de  la 
meme  annee);  le  commissariat  general  d' Alsace-Lorraine. 
Les  administrations  municipales  peuvent,  d'autre  part, 
constituer  des  syndicats  de  communes^  qui  sont  des  etablis- 
sements  publics,  charges  de  services  organises  en  com- 
mun  (3);  les  departements  n'ont  pas  la  meme  faculte  W. 

(1)  En  raatiere  civile,  il  n'existe  pas  de  tribunal  departemental,  mais 
seulement  des  tribunaux  d'arrondissement;  il  en  est  de  hieme  en 
matiSre  correctionnelle ;  au  contraire,  une  cour  d'assises  est  instituee 
dans  chaque  d^partement  pour  le  jugement  des  proces  criminels.  Mais  il 
est  question  de  remplacer  les  tribunaux  civils  d'arrondissement  par  des 
tribunaux  civils  de  departement. 

(2)11  existe  pourtant  quelques  services  de  i'admiaistration  militairequi 
emploient  le  cadre  du  departement  :  ainsile  reglement  des  requisitions. 

(3)  II  ne  faut  pas  confondre  les  syndicats  de  communes  avec  les  confe- 
rences intercommunales,  les  commissions  syndicates  de  biens  indivis  et 
les  associations  syndicates.  Les  premiers  visent  a  ['organisation  de  ser- 
vices publics  intercommunaux;  la  loi  du  27  avril  1920  a  6galement 
permis  aux  communes  de  se  former  en  syndicats  pour  la  reconstilution 
des  localit^s  d^truites  par  fails  de  guerre;  les  commissions  des  syndicats 
sont  investies  du  pouvoir  de  decision.  Les  secondes  ne  sont  que  des  reu- 
nions d'etude  entre  representants  des  conseils  municipaux  int6ress6s ; 
elles  ne  prennent  point  de  d6cisions,  mais  pr6parent  seulement  ceiles 
qui  seront  soumises  aux  conseils  municipaux.  Le  r6le  des  troisi^mes  se 
borne  a  la  geslion  des  biens  du  domaine  prive  indivis  entre  plusieurs 
communes.  Sur  les  dernieres,  V.  ci-dessus,  n'  113,  Icttrc  C. 

(4)  L'entente  entre  departements  ne  peut  affecter  que  la  forme  de 
conferences  inlerd6parlementales. 
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Sectionnements.  —  Signalous  les  sections  de  communes, 
qui  ont  un  patrimoine  distinct  dont  les  interets  sont  ger«''s 
normalement  par  le  conseil  municipal,  mais  qui  peuvent 
avoir  une  representation  propre,  dite  commission  syndicale, 
nommee  par  les  tUecteurs  et  proprietaires  de  la  section, 
lorsque  ces  interets  sont  en  antagonisme  avec  ceu\  de  la 
commune  ('). 

Collaborations.  —  On  se  ferait  une  idee  inexacte  de  I'orga- 
nisation  administrative,  si  Ton  se  Ggurait  un  partage  rigou- 
reux  des  services  entre  les  diverses  administrations  terrilo- 
riales;  il  se  produit  entre  el  les  une  compenetration  tres 
complexe  par  le  phenomene  de  la  coadministration;  il  arrive 
tres  frequemment  que  la  direction  ou  la  charge  financiere 
d'un  service  soient  divisees  entre  I'Etat,  le  departement  et  la 
commune  :  ainsi  la  plupart  des  services  d'assistance;  de 
meme ,  les  instituteui's  primaires  sont  des  fonctionnaires 
d'Etat,  mais  la  commune  leur  doit  le  logement;  les  depar- 
tements  ont  la  charge  des  palais  de  justice  et  des  prisons; 
ils  gerent  une  partie  de  la  voirie  vicinale,  etc....  Cette  coad- 
ministration affecte  des  formes  multiples  :  coadministration 
reglee  et  imposee  par  la  loi  ou  organisee  con tractuel lenient 
(accords  administratifs),  procede  de  la  subvention  ou  de  I'as- 
sociation,  etc. 

129.  — Les  diverses  circonscriptions  terriloriales  different, 
non  seulement  par  leur  etendue  materielle,  mais  par  leur  vita- 
lite  et  leur  autonomic.  Sous  ce  dernier  rapport,  la  plus  puis- 
sante  est  I'fitat ;  cette  autonomTh  maxima  est  le  point  de  depart 
du  droit  international  puhlic;  on  I'appelle  la  souveiainete; 
jusqu'a  present,  elle  n'est  pas  limitee  par  le  controle  de  la 
Societe  des  Nations,  dont  le  congres  de  Versailles  s'est  refuse 
a  faire  un  «  super-Etat  ».  A  lextremite  opposee  se  trouvent 
I'arrondissement  et  le  canton  :  ils  n'ont  ni  domaine,   ni  im- 

(1)  Ne  pas  conl'ondre  les  sections  de  communes  avec  le  scctionnemenl 
electoral  de  la  commune;  ce  dernier,  qui  est  prononc6  par  le  conseil 
general,  a  pour  but  de  partager  les  sieges  du  conseil  municipal  entre 
plusieurs  circonscriptions;  lesdlecteurs  de  chacune  d'elles  nomment  un 
nombre  de  conseillers  6gal  au  nombre  des  sieges  qui  lui  sont  attribu6s 
(loi  du  5  avr.  1884,  art.  2  et  suiv.;  Comp.  ci-dessous,  n°  141). 
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pot,  ni  budget,  ni  comptabilite,  ni  responsabilitc,  ni  aucune 
viepropre;  ilsne  servent  que  de  cadres  pour  Taction  du  pou- 
voir  central ;  ce  sont  des  circonscriptions  centralis6es. 

Entre  ces  deux  termes,  il  existe  de€  positions  interme- 
diaires,  celles  des  departements  et  des  communes;  elles  sont 
elevees,  non  seulement  a  Findividualite  administratlAe,  mais 
a  la  personnalite  morale  (V.  ci-dessus,  n°' 60  et  61);  elles 
sont  le  siege,  non  seulement  d'interets  distincts  et  parfois 
rivaux  de  ceux  de  I'l^tat,  mais  de  droits  subjectifs;  elles  ont 
leur  domaine,  leurs  impots,  leur  budget,  leur  comptabilite, 
leur  responsabilite,  leur  vie  autonome;  mais  cette  auto- 
nomic est  limitee  par  une  demi-sujetion,  qu'on  appelle  la 
tutelle  administrative  :  c'est  un  pouvoir  de  controle  qui 
peut  se  manifester,  suivant  les  cas,  par  des  autorisations 
prealables  a  Taction,  par  des  approbations  apres  coup  ou  par 
des  annulations  ou  des  suspensions  ou  des  substitutions  d'ac- 
tion,  entourees  elles-memes  de  garanties  variables;  et  ce  con- 
trole s'exerce  tantot  au  seul  point  de  vue  de  la  legalite  seule, 
tantot  au  double  point  de  vue  de  la  legalite  et  de  Topportu- 
nite.  Les  departements  et  les  communes  sont  des  circons- 
eriptions  d6centralis6es. 

L'autonomie  des  communes  a  des  racines  extremement 
lointaines  dans  notre  histoire  nationale.  Au  contraire  les 
departements  sont  des  circonscriptions  decoupees  plus  ou 
moins  arbitrairement  dans  les  anciennes  provinces,  en  1789, 
en  meme  temps  que  les  arrondissements  et  les  cantons;  mais, 
a  la  difference  de  ces  derniers,  ils  se  sont  eveilles  a  la  liberie 
a  la  faveur  de  la  loi  du  10  mai  1838  elargissant  les  attribu- 
tions des  conseils  generaux  (i). 

Ces  indications  laissent  entendre  que  la  decentralisation  con- 
siste,  non  a  accroitre  Tautorite  des  representants  locaux  de 
TEtatdans  les  diverses  circonscriptions  territoriales  (2),  mais  a 


(1)  Deja  des  decrets  des  9  avril  et  16  decembre  18H  leur  avaicnt  fait 
abandon  des  palais  de  justice  et  d'une  partie  des  routes  nationales  :  ce 
qui  fut  I'amorce  du  domaine  departemental. 

(2)  Ceci  est  de  la  deconcentration;  le  second  empire  I'a  fortement 
accentu6e,  en  augmentant  les  pouvoirs  propres  des  pr^fets  (d6crets  des 
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permettre  a  ces  circonscriptions  de  choisir  elles-memes  les 
representants  de  leurs  intorets  regionaux  on  locaux,  et  a 
elargir  les  pouvoirs  de  ces  representants;  la  decentralisation 
est  realisee  dans  la  mesure  on  les  departemenls  et  les  com- 
munes nomnient  les  assemblees  regionales  ou  locales,  ou  les 
attributions  de  celles-ci  sont  accrues,  et  ou  leurs  delibera- 
tions sont  soustraites  a  la  tutelle  administrative;  or  elles  ne 
peuvent  pas  entierement  y  echapper  :  ou  il  faudrait  renoncer 
a  toute  coordination  ;  tout  est  done  affaire  de  plus  ou  de  moins. 
130.  —  La  question  de  la  decentralisation  territoriale  doit 
se  resoudre  par  une  balance  de  considerations  multiples, 
savoir  : 

A.  —  La  decentralisation  tend  a  adapter  I'administration 
publique  aux  besoins  et  au  temperament  de  chaque  region 
et  de  chaque  localite  :  c'est  une  condition  favorable  a  la 
bonne  gestion  de  leurs  affaires  et  la  source*  d'un  enrichisse- 
ment  pour  le  pays  tout  entier. 

B.  —  Le  mouvement  decentralisateur  coincide  logiquement 
et  historiquement  avec  le  mouvement  democratique. 

II  est  logique  qu'un  regime  soucieux  de  liberie  vise  a 
intensifier  les  autonomies  provinciales  et  communales;  en 
outre,  si,  comme  nous  I'avons  deja  laisse  entendre,  la  demo- 
cratic est  le  regime  qui  appelle  une  participation  croissante 
des  citoyens  a  la  direction  et  a  la  responsaLilite  des  affaires 
publiques  et  qui  exige,  par  consequent,  de  leur  part,  le  plus 
haut  degre  d'education  politique,  I'usage  des  liberies  locales 
et  la  gestion  autonome  des  interets  plus  procbains  et  plus 
tangibles  de  la  commune  et  du  departement  sont  une  excel- 
lente  initiation  aux  qualites  intellectuelles  et  morales  requises 
pour  le  gouvernement  du  pays. 

Lhistoire  de  lorganisation  administrative,  de  la  Revolu- 
tion h  nos  jours,  confirme  ce  rapprocbement.  Gentralisatrice 
a  outrance,  la  legislation  de  I'an  VIU,  qui  est  «ncore  la  base 
de  notre  organisation  administrative,  porte  Tempreinte  bona- 
partiste.  La  decentralisation   s'essaie  avec  la  monarcliie  de 


25  mars  1852  et  13  avril  1861);  c'esl  k  tort  qu'on  les  a  appel6s  d6crels  de 
decentralisation. 
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juillet :  lois  des  21  mars  1831  et  18  juillet  1837  sur  Tadminis- 
tration  municipale,  lois  des  27  juin  1833  et  10  mai  1838  sur 
I'administration  departementale.  Recul  au  debut  du  second 
empire  qui,  a  la  decentralisation,  substitue  la  deconcentra- 
tion  (V^  ci-dessus,  n°  129,  p.  219  n.  2).  Reprise  avec  1'  «  em- 
pire liberal  »  (lois  du  18  juillet  1866  sur  les  conseils  gene- 
rau\  et  du  2i  juillet  1867  sur  les  conseils  municipaux). 
Depuis  1871,  poussee  constante  vers  la  decentralisation  :  loi 
du  10  aout  1871  sur  I'organisation  departementale,  loi  du 
28  mars  1882  qui  inaugure  I'election  des  maires  el  des 
adjoints,  loi  du  5  avril  1884  qui  est  la  charle  du  regime 
municipal  moderne. 

C.  —  La  decentralisation  administrative  doit  se  concilier 
avec  la  centralisation  gouvernementale ;  il  est  done  inevitable 
que  celle-ci  oppose  une  barriere  a  celle-la  :  sans  doute  le  gou- 
vernement  est  une  chose  et  I'administration  une  autre  ;  mais 
il  existe  entre  eux  des  relations  etroites  (V.  ci-dessus,  n°  3). 
D'autre  part  la  decentralisation  des  services  regionaux  et 
locaux  doit  se  combiner  avec  la  centralisation  des  services 
nationaux,  pour  permettre  d'etablir  entre  eux  les  collabora- 
tions necessaires  (V.  ci-dessus,  n"  128);  les  exigences  de  cet 
emboitement  sont  une  nouvelle  entrave  au  progres  indefini 
de  la  decentralisation.  Et  encore,  la  centralisation,  comme 
toute  discipline  vigoureuse,  renforce  les  institutions  oi^i  elle 
est  appliquee ;  or  le  developpement  croissant  des  entreprises 
capitalistes  et  ouvrieres  impose  a  Tadministration  publique 
le  devoir  de  se  fortifier  elle-meme,  afin  de  maintenir  ou 
de  retablir  I'equilibre;  quiconque  a  participe  pendant  un 
certain  temps  a  la  vie  administrative,  s'il  a  I'esprit  un  pen 
observateur,  s'est  rendu  compte  de  ce  besoin  de  resistance 
a  I'accaparement  de  I'une  ou  de  I'autre  des  forces  sociales 
antagonistes.  Enfin,  il  nous  faut  encore  une  robuste  organi- 
sation militaire,  et  I'organisation  militaire  doit  etre  puissam- 
ment  central isee  pour  permettre  d'operer  une  mobilisation 
quasi-soudaine,  si  les  evenements  I'exigent  :  ou  elle  s'asso- 
ciera  I'administration  civile,  et  celle-ci  subira  le  reflechisse- 
ment  de  ses  exigences  centralisatrices;  ou.  demeurant  en 
dehors  et  a   cote  d'une  administration  civile  decentralisee  a 
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outrance,  elle  sera  plus  forte  qu'elle;  ainsi  une  certaine 
centralisation  civile  est  necessaire,  si  Ton  entend  maintenir 
le  «  regime  civil  »,  en  Taccommodant  aux  conditions  de  la 
«  paix  arnioe  »'r 

131.  —  Les  articles  suivants  feront  connaitre  en  quelle 
mesure  la  decentralisation  territoriale  est  realisee  dans  la 
legislation  actuelle  de  la  France;  mais  il  est  utile  de  degu- 
ger  des  a  present  quelques  vues  d'ensemble. 

Pour  I'apprecier,  il  faut  revenir  a  la  distinction  que  nous 
avons  posee  jadis  (V.  ci-dessus,  n"'  69  et  s.)  entre  le  point  de 
vue  de  la  decision  et  le  point  de  \ue  de  lexecution.  La  decision 
appartient  le  plus  souvent  aux  assemblees  deliberantes  elues 
(conseil  general  ou  conseil  municipal),  I'execution  au  prefet  ou 
au  maire. Or. latutelle  aHmmulratives' exerce moinsrigoureiise- 
meiit  dans  forrire  de  la  decisisn  que  dans  I'ordr.e  de  /'execution ; 
la  partdela  tendance  decentralisatrice  estdu  cotede  ladecision, 
lapartde  la  tendance  centralisatrice  du  cotede  I'execution (i). 

En  outre,  dans  rordre  de  ta  decision,  la  decentralisation 
est  plus  accusie  au  "profit  des  conseils  g^neraux  qu'au  profit 
dfis  conseils  fnunicipaux ;  mais  la  centralisation  pese  plus 
lourdement  sur  les  departements  que  sur  les  communes,  dans 
I'ordre  de  I'execution  :  car  Tagent  d'execution  des  delibera- 
tions du  conseil  municipal  est  le  maire  qu'il  a  lui-meme  elu, 
tandis  que  I'agent  d'execution  des  deliberations  du  conseil 
general  est  le  prefet  nomme  par  le  gouvernement;  il  est  vrai 
que  le  maire  est  lui-meme  place  sous  un  controle  minutieux 
de  I'autorite  superieure  (2). 

Telles   sont  les  lignes    generales  de    notre    organisation 

(1)  Le  lecteur  uatlribuera  pas  une  valeur  absolue  a  des  formules 
exprim6es  icisimplement  a  litre  d'orientation. 

f2)  Enfm  rautonomie  des  corps  et  agents  decenlralist''s  est  garanlie, 
au  moins  llit^oriquemenl,  par  la  regie  suivanl  laquelle  Ic  pouvoir  de  /V/m- 
toril^  tutrice  se  borne,  en  general,  a  annuler,  approuver  ou  refuser  d'ap- 
prouver  leurs  decisions  en  bloc,  sans  faculte  de  les  amende/-,  alors  meme 
que  son  conlr61e  s'exercesur  l'opporlunit6.  Pour  ne  pas  faire  tomberle 
tout,  I'autorite  tutrice  pent  done  se  trouver  amem'^e  k  laisser  passer  des 
dispositions  accessoires  dont  elle  souhaiterait  la  suppression.  En  fait,  on 
proc^de  souvent  par  n6gociations  officieuses  et  on  aboutit  a  des  transac- 
tions. 
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administrative  territoriale.  En  y  reflechissant,  on  s'apercoit 
aisement  que  la  part  de  la  centralisation  lemporte  :  la  cen- 
tralisation vaincue  par  I'extension  des  pouvoirs  des  assem- 
blees  deliberantes  s'est  repliee  dans  line  seconde  ligne  de 
defense  ou  elie  tient  solidement;  le  conseil  municipal  est 
paralyse  a  tout  propos  dans  ses  initiatives  par  la  necessite  de 
I'approbation  prefectorale  pour  engager  des  depenses  facul- 
tatives;  le  conseil  general  est  a  peu  pres  maitre  de  son  bud- 
get U),  mais  ses  sessions  sont  espacees  et  la  periodicite  plus 
frequente  des  reunions  de  la  commission  departementale 
n'empeche  point  que  le  prefet  ne  soit,  en  definitive,  le  plus 
fort;  sans  doute,  il  est  tenu  d'executer  leurs  deliberations, 
mais  il  peut  s'y  prefer  avec  une  mauvaise  grace  que  les  recours 
hierarchique  et  juridictionnel  ne  parviennent  pas  toujours  a 
decourager;  enfin  I'administration  superieure,  embusquee 
dans  tous  les  details  des  operations  administratives  departe- 
mentales  et  communales  (marches,  expropriations,  occupa- 
tions temporaires,  etc.),  dispose  de  tous  les  moyens  pour 
arreter  ou  retarder  les  realisations. 

Un  relachement  modere  de  la  tutelle  administrative  est 
sans  doute  desirable  et  possible.  11  pourraitetre  moins  timide, 
si,  d'une  part,  les  conseils  generaux  et  niunicipaux  ne  fai- 
saient  trop  souvent  preuve  d'une  maladresse  administrative 
insigne(-),  et  si,  d'autre  part,  le  danger  de  la  politique  de  clo- 
cher  n'etait,  pour  le  public,  une  menace  plus  redoutable 
encore  que  Timmixtion  gouvernementale  dans  les  affaires 
locales  :  tel  ami  du  maire,  qui  se  plaint  aujourd'hui  de  la 
tutelle  prefectorale,  sera  bien  aise  d'adresser  au  prefet  ses 
doleances  contre  le  maire  de  demain. 

(1)  Le  budget  d6partemental  est  soumis  a  I'approbation  de  I'autorite 
superieure  aussi  bien  que  le  budget  communal;  mais  le  conlroie  prea- 
lable  a  I'approbation,  tres  etendu  dans  ce  dernier  cas,  est  tres  restreint 
dans  le  premier  (Comp.  ci-dessous,  n°  167). 

(2)  Que  de  conseils  municipaux,  par  exemple,  dont  Timprevoyance  a 
laiss6  k  leurs  successeurs  toutes  les  initiatives  qu'ils  auraient  pu  rSaliser 
dans  des  conditions  economiques  infiniment  plusavantageuses  ;que  d'ex- 
propriations  onereuses  auraient  pu  6tre  6vit6es  par  des  assemblies  qui 
anraient  pr6vu  I'extension  de  la  cite  et  la  n6cessit6  d'une  voirie,  dc  halles... 
en  rapport  avec  cette  extension  !  Comp.  ci-dessus,  n"  96. 
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132.  —  Les  administrations  terriioriales  ne  sont  que  des 
coordinations  de  services  speciaux  ;  la  commune,  par  exemple 
est  une  «  centralisation  »  de  services  de  police,  de  voirie, 
d'hygiene,  d'etat-civil,  etc.  Chacun  de  ces  services  ou  admi- 
nistrations sp^ciales,  a,  par  rapport  aux  autres  et  a  I'en- 
semble,  une  individualite  plus  ou  moins  accusee,  de  meme 
que  les  diverses  circonscriptions  administratives  vis-a-vis  de 
I'Etat.  Sa  mesure  variesuivant  Timportancedesgroupements 
territoriaux  et  des  services  qui  s'y  rattachent;  I'individualisa- 
tion  est  patente  dans  I'fitat,  les  departements  et  les  grandes 
villes,  ou  elle  s'exteriorise  par  la  separation  materielle  des 
bureaux  et  des  personnels;  elle  est  a  peu  pres  insensible 
dans  les  villages.  L'individualite  de  fait  devient  un  pbeno- 
mene  juridique,  lorsqu'elle  se  repercute  par  une  dissociation 
financiere,  par  exemple  TaflFectation  d'une  recette  deter- 
minee  a  un  service  determine  (^J,  I'attribution  d'un  budget 
et  d'une  comptabilite  propres.  Enfin,  au-dessus  de  cette 
individualite  tout  «  objective  »,  les  administrations  speciales 
peuvent  atteindreala  personnalite  morale  (V.  ci-dessus,n'"'  60 
et61);  ftUes  deviennent  alors  des«  etablissements  publics  »,  et 
ce  dernier  phenoniene,  symetrique  a  la  decentralisation  ter- 
ritoriale,  porte  le  nom  de  d6ceQtralisation  par  services  ('- . 

Ainsi  qu'il  en  a  deja  ete  fait  la  remarque  (Comp.  ci-des- 
sus,  n°  75),  la  decentralisation  par  services  concourt  avec  le 
mouvement  des  associations  de  fonctionnaires  a  attenuer  la 
separation  etablie  par  la  legislation  autoritaire  de  I'an  Vlll 
entre  le  pouvoir  de  decision  et  la  competence  profession- 
nelle;  c'est  done,  en  soi,  une  reforme  doublement  recom- 
mandable,  sous  le  rapport  de  I'execution  technique  des 
services  et  sous  le  rapport  de  I'esprit  democratique  qui  I'ins- 


(1)  Par  exemple,  les  «  prestations  »,  souvent  remplac6es  aujourd'hui 
par  la  «  taxe  vicinale  »  (art.  3  de  la  loi  du  21  mai  1836  el  art.  5  de  la  loi 
31  mars  1903),  sont  des  impdts  sp6cialement  afTect^s  au  service  des  che- 
mins  vicinaux.  II  leurest  Sgalementaflecle  des  centimes  addilionnels  sp6- 
ciaux  (loi  du  21  mai  1836,  art.  2). 

(2)  Rappclons  la  difference  soulign6e  ci-dessus,  n"  60,  p.  88,  n.  1,  entre 
les  6tablisseraents  publics  el  les  6tablissements  d'ulilite  publique. 
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pire.  II  suffit  de  ne  point  tomber  dans  Texces,  et,  pour  cela, 
de  faiie  attention  aux  trois  observations  suivantes  : 

A.  —  La  decentralisation  n'est  pas  possible  pour  tons  les 
services,  et  les  divers  services  ne  la  souffrent  qu'inegale- 
ment;  avant  de  les  faire  marcher  d'apres  telles  ou  telles 
preferences,  il  faut  s'assurer  qu'ils  marchent  dans  des  con- 
ditions telles  qu'il  puissent  atteindre  leurs  fins ;  la  necessite 
de  leur  fonctionnement  prime  les  convenances  de  la  decen- 
tralisation;  il  suffit  de  comparer  larmee  ou  la  marine  avec 
I'assistance  ou  I'enseignement  pour  illustrer  cette  premiere 
restriction. 

B.  — Les  services  publics  sont  solidaires  :  les  postes  des 
chemins  de  fer,  ceux-ci  de  la  defense  nationale,  et  ainsi  de 
suite ;  il  est  done  necessaire  de  maintenir  entre  eux  une 
forte  cohesion,  par  le  haut  controle  des  administrations 
territoriales  dont  ils  peuvent  etre  plus  ou  moins  detaches; 
de  nouveau,  apparait  le  role  de  la  tutelle  administrative 
(Comp.  ci-dessus,  n°  129)  (i). 

C.  — 11  faut  enfin  que  toutes  les  administrations  speciales 
demeurent,  non  seulement  coordonnees  entre  eiles,  mais 
subordonnees  aux  fins  gouvernementales  ;  et  c'est  le  cas  de 
renouveler,  a  propos  de  la  decentralisation  par  services, 
les  reserves  deja  suggerees  a  propos  de  la  decentralisation 
territoriale,  savoir  que  tout  service  administratif  ou  tout 
groupement  local  ou  regional  de  services  tend  a  deux  buts  : 
le  sien  et  celui  de  FEtat,  et  qu'il  n'y  a  pas  de  muraille 
impenetrable,  mais  une  simple  separation  relative,  aenvisager 
entre  I'administralion  et  le  gouvernement. 

133.  •=-  Les  6tablissements  publics  sont  nombreux  en 
France.  —  Ils  se  partagent  en  etablissements  publics  natio- 
naux,  departementaux  et  communaux;  mais  la  seconde 
categoric   est  presque  vacante   [certains   asiles  d'alienes,  les 

(1)  En  fait,  elle  est  partag^e;  ainsi  les  conseils  municipaux,  les  con- 
seils  gen^raiix  et  les  pr^fets  se  partagent  I'exercice  de  la  tutelle  admi- 
nistrative siir  les  etablissements  publics  communaux,  sans  pr<§judice 
des  attributions  r^serv^es  a  I'administration  centrale;  c'est  une  ma- 
niere  de  cotutelle  arapprocher  de  la  coadministration  (Comp.  ci-dessus, 
n«  128;;  cette  situation  accroit  leur  autonomic  vis-a-vis  de  la  commune. 
G.  Renard.  15 
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offices  d'habitations  a  bon  marche  que  la  loi  du  2.')  decembre 
1912  permet  au\  conseils  generaux  d'instituer).  Parmi  les 
etablissements  publics  nationaux,  signalons  I'lnstitul,  les 
Academies  qui  le  composent,  les  Universites,  les  Facultes, 
les  lycees  et  colleges,  les  ecoles  primaires  superieures,  les 
chemins defer  de  TEtat,  les  associations  syndicales  autorisees 
(V.  ci-dessus,  n"  113  lettre  C),  la  caisse  Rationale  d'epargne, 
certains  «  offices  »  (du  tourisme,  de  la  navigation...)  (l).  Les 
principaux  etablissements  publics  communaux  sont  les  syn- 
dicats  de  communes,  les  bureaux  d'assistance,  les  bureaux 
de  bienfaisance,  les  hospices  et  bopitaux,  les  caisses  des 
ecoles,  les  monts  de  piete,  les  offices  municipaux  d'habita- 
tions a  bon  marche.  L'organisation  administrative  des  divers 
etablissements  publics  est  variable;  il  faudrait,  pour  la 
decrire,  les  etudier  un  a  un;  ce  programme  depasserait  de 
beaucoup  le  cadre  d'un  manuel  elementaire. 

134.  —  Plan  de  ce  chapitre.  —  Ges  preliminaires  poses, 
il  y  a  lieu  de  nous  arreter  successivement  a  chacune  des 
grandes  circonscriptions  territoriales,  pour  en  examiner  les 
organes,  fixer  les  attributions  de  chacun  d'eux,  et  determiner 
les  voies  de  droit  ouvertes  a  I'administration  superieure  ou 
aux  administres  pour  assurer,  soit  Texercice  de  leurs  fonc- 
tions.  soit  le  respect  des  limites  de  leur  competence,  soit  le 
jeu  de  leur  responsabilite.  Mais  il  sera  avantageux  de 
detacher  de  ces  eludes  particulieres,  en  vue  d'un  examen 
d'ensemble,  le  mecanisme  de  I'operation  electorale  qui,  sous 
le  benefice  de  varietes  multiples,  est  commun,  non  seule- 
ment  aux  conseils  generaux,  aux  conseils  d'arrondissement 
et  aux  conseils  municipaux,  mais  meme  a  la  Ghambre  des 
Deputes,  et  qu'en  prevision  d'une  presentation  simultanee  et 
comparative,  nous  avons  ajourne  lors  de  notre  etude  de  la 
constitution  (Y.  ci-dessus,  n°  24). 

(1)  Le  plusr6cemment  organist  est  I'lilcolenalionaledes  eauxet  forfits; 
elle  a  recu  le  caractere  d'^tablissement  public  par  la  loi  du  27  juin  1921. 
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ARTICLE  II.  —  L'organisalion  du  suffrage  universel. 

I.  —  L'electorat  et  I'eligibilite. 

135.  —  L'operation  electorale  (*)  est  une  procedure  qui 
met  en  presence  deux  groupes  de  personnages  :  les  electeurs 
et  les  eligihles.  Le  corps  des  electeurs  est  le  meme  pour 
toutes  les  elections  qui  se  font  au  suffrage  universel;  le 
corps  des  eligibles  n'a  pas  la  meme  composition  pour  les 
elections  legislatives,  les  elections  departementales  et  les 
elections  municipales;  la  question  de  I'electorat  est  done 
moins  compliquee  que  la  question  de  I'eligibilite.  Elle  se 
decompose  elle-meme  en  deux  points  :  la  capacite  electorale 
et  la  preuve  de  cette  capacite. 

La  capacity  61ectorale  est  subordonnee  a  trois  conditions 
positives  et  trois  conditions  negatives.  Les  premieres  sont 
la  nationalite  (il  faut  etre  citoyen  francais),  I'age  (21  ans), 
le  sexe  (I'admission  des  femmes  au  droit  de  vote  a  de 
grandes  chances  de  succes,  d'ici  a  un  avenir  rapproche,  au 
moins  pour  les  elections  locales).  Les  secondes  correspon- 
dent aux  exclusions  prononcees  : 

A.  —  contre  les  alienes,  lorsqu'ils  ont  ete  frappes  d'interdic- 
tion  par  les  tribunaux  civils  (mais  la  dation  d'un  conseil 
judiciaire,  qui  est  une  demi-interdiction^  nentraine  point 
incapacite  electorale); 

B.  — contre  les  individusqui  ont  encouru  certaines  peines  : 
toute  condamnation  criminelle  emporte  incapacite  electorale 


(l)La  base  de  noire  legislation  electorale  est  toujours  le  d6cret-loi  du 
25  mars  1852.  De  nombreuses  modifications  y  ont  ete  apportees,  notam- 
ment  par  la  loi  du  30  novembre  1875  (Election  des  deputes)  et  la  loi  du 
5  avril  1884,  articles  10  et  suiv.  (Election  des  conseils  municipaux).  Elles 
se  sont  multipliees  depuis  une  dizaine  d'annees  :  lois  des  29  juillet  1913 
(liberte  et  sincerity  du  vote),  6  fSvrier,  20  et  31  mars  1914  (deux  lois  du 
meme  jour),  concernant  raffichage  electoral,  le  contentieux  des  lisles 
6iectorales,  etc.,  12  juillet  1919  r6tablissant  le  scrutin  de  liste  pour  les 
Elections  legislatives,  sans  parler  des  lois  de  circonstance  :  suspension 
des  operations  electorales  pendant  la  guerre,  retablissement  de  I'alter- 
nance  des  elections  apres  la  guerre,  t'ilections  en  Alsace  et  Lorraine... 
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perpetuelle;  parmi  les  condamnations  correctionnelles,  les. 
lines  privent  di'Tinilivcmonl  du  droit  de  vote,  les  autres  n'en 
piivent  que  pour  un  temps  a  daler  de  I'expiration  de  la 
peine,  de  la  grace  ou  de  la  prescription;  d'autres  n'exercent 
aucune  influence  sur  la  capacite  electorate ; 

C.  —  contreles  officiers  ministeriels  et  lescommeivaiits  i]ui 
ont  encouru  certaines  decheances  professionnelles  :  les  offi- 
ciers ministeriels  frappes  de  destitution  quand  le  decret  ou 
le  jugement  (*)  qui  la  prononce  y  ajoute  I'incapacite  electo- 
rale;  les  commercants  declares  en  fail  lite  (incapacite  electo- 
rale  de  trois  ans  s'il  n'y  a  pas  banqueroute,  perpetuelle  s'il 
y  a  banqueroute). 

Le  citoyen  qui  a  la  capacite  electorate  ne  pent  voter  a  son 
choix  dans  toutes  les  communes  de  France,  mais  seulement 
en  un  lieu  ou  il  a  quelque  attache  ou  quelque  interet  :  la 
moralite  du  scrutin  et  la  necessite  du  controle  imposent  cetle 
restriction.  De  la  Torganisation  de  la  preuve  de  I'electorat 
par  un  systeme  de  listes  alphabetiques  tenues  commune  par 
commune  et  annuel lement  revisees  sous  la  garantie  du  con- 
trole judiciaire  :  sauf  de  rares  exceptions,  nul  ne  pent  voter 
dans  une  commune,  de  quelque  genre  d'election  qu'il  s'agisse, 
que  s'il  est  inscrit  sur  la  liste  de  cette  commune. 

136.  —  Les  listes  61ectorales  doivent  com|)rendre  deux 
categories  de  personnes  :  des  electeurs  qui  y  sont  inscrils 
d'office,  et  d'autres  qui  n'y  sont  inscrits  que  sur  leur  demande. 
D'office  :  a)  les  electeurs  domicilies  dans  la  commune  lors 
de  la  cloture  de  la  liste  (31  mars);  h)  ceux  qui  y  resident  (2) 
depuis  six  mois  a  la  meme  epoque;  c)  les  fonctionnaires 
astreints  a  la  residence,  sans  condition  de  duree;  d)  les  elec- 
teurs residant  dans  la  commune  depuis  si  peu  de  temps  que 
ce  soit,  s'ilsysont  inscrits  depuis  cinq  ans  au  role  descontri- 

(1)  D6cret  pour  les  greffiers,  jugemenl  pour  les  aulres  officiers  minis- 
teriels; le  d6crct  de  destitution  des  greffiers  est  provoqu6  par  une 
decision  judiciaire,  qui  peul  viser  Texclusion  du  droit  de  vole. 

(2)  Le  domicile  est  le  lieu  ou  Ton  a  son  principal  etablissement;  il 
juslifie  I'inscription  sur  les  listes  sans  condition  de  duri'e;  tout  autre  lien 
de  sOjour  est  une  r6sii!'""'v  '  '  Hi«ti!i<iion  a  une  foule  d'int^nM-;  on  ilrnji 
civil. 
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butions  directes.  Sur  demande  :  les  electeurs  non  residant 
-dans  la  commune,  s'ils  y  sont  inscrits  depuis  cinq  ans  au  role 
des  contributions  directes 

Un  citoyen  peut  done  sc  trouver  inscrit  sur  les  listes  elec- 
torales  de  plusieurs  communes ;  mais  il  ne  peut  voter  que 
dans  Tune  d'elles  (*),  a  peine  de  s'exposer  a  des  poursuites 
correctionnelles.  A  la  repression  penale  du  «  vote  multiple  », 
la  loi  du  29  juillet  1913  a  joint  une  tentative  en  vue  d"em- 
pecher  les  «  inscriptions  multiples  »,  en  decidant  :  a)  que 
nul  ne  peut  demander  son  inscription  sur  une  liste  sans  jus- 
tilier  de  sa  demande  de  radiation  sur  la  liste  ou  il  etait  inscrit 
auparavant  (mais  il  n'y  a  pas  la  de  garantie  centre  la  multi- 
plicite  des  inscriptions  faites  d'officej;"*^}  que  tout  electeur 
inscrit  sur  plusieurs  listes  peut  etre  mis  en  demeure  d'opter  ; 
s'il  garde  le  silence,  il  n'est  maintenu  que  sur  la  liste  de  la 
commune  ou  il  reside  depuis  six  mois. 

137.  —  La  proc6dure  de  la  confection  des  listes  se  par- 
tage  en  trois  phases  :  deux  phases  administratives  separees  i 
par  une  phase  contentieuse  : 

A.  —  Les  listes  sont  dressees  chaque  annee  entre  le  1"  et 
le  10  Janvier  (ordinairement,  c'est  une  simple  revision  par 
voie  d'additions  et  de  suppressions)  par  une  commission  dite 
«  administrative  »,  composee  du  maire,  d'un  delegue  du 
pretet  et  d'un  delegue  du  conseil  municipal;  la  liste  est 
envoyee  au- prefet,  deposee  au  secretariat  de  la  mairie  et 
publiee  par  voie  d'aflichage  le  15  Janvier;  il  s'ouvre  alors  un 
delai  de  vingt  jours  (qui  expire  done  le  4  fevrier),  pendant 
lequel  les  interesses  peuvent  en  prendre  connaissance;  dans 
le  meme  delai,  le  prefet,  le  sous-prefet  et  chacun  des  elec- 
teurs du  departement  (2)  peuvent  reclamer,  en  une  forme 
quelconque,  centre  les  inscriptions  ou  omissions  qu'ils  croient 
injustifiees  :  ainsi  s'ouvre  la  seconde  phase. 

B.  —  Le  systeme  de  preuve  legale  et  preetablie  de  I'apti- 

(1)  Mais  a  chaque  nouvelle  consultation  electorale,  il  peut  changer  de 
lieu  de  vote  entre  les  communes  ou  il  est  inscrit. 

(2)  Le  recours  est  ouverl  a  tous  les  electeurs  de  la  circonscription 
electorale  la  plus  6tendue;  depuis  la  loi  du  12  juillet  1919  c'est  le  depar- 
tement (V.  ci-dessous,  n°  141). 
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tude  electorale  permel  I'organisation  d'un  contcntieuv  s^ttkiul 
de  rinscription,  que  Ton  pourrait  rapprocher  a  certains 
egards  du  contcntieux  des  actes  de  I'etat  civil.  IVul  n'est  admis 
a  discuter  les  inscriptions  et  les  omissions,  et  par  consequent 
la  capacite  des  inscrits  ou  des  omis,  qu'a  I'occasion  de  la 
confection  des  listes,  et  pendant  un  bref  delai,  passe  lequel 
les  listes  deviennent  immuables  jusqu'a  la  prochaine  revision 
annuelle.  Le  contentieux  de  I'electorat  est  ainsi  separe  du 
contentieux  de  I'election  :  une  election  peut  etre  attaquee  a 
raison  de  I'admission  au  vote  d'un  citoycn  non  inscrit  ou  du 
refus  d'admission  au  vote  d'un  citoycn  inscrit;  elle  ne  peut 
pas  Tetre  a  raison  des  erreurs  de  la  liste;  celles-ci  doivent 
etre  soulevees  prealablement  a  toute  election. 

Ce  contentieux  est  judiciaire  par  derogation  au  principe 
qui  regie  la  competence  respective  des  deux  ordres  de  juri- 
diction  (Comp.  ci-dessus,  n**  123).  La  juridiction  du  premier 
degre  est  une  commission  dite  «  municipale  »,  constituee  par 
la  commission  administrative  avec  adjonction  de  deux  nou- 
veaux  delegues  du  conseil  municipal ;  elle  doit  statuer  entre 
le  5  et  le  9  fevrier.  L'appel  est  porte  devant  le  jug(!  de  paix,. 
qui  doit  lui-meme  rendre  sa  decision  dans  les  dix  jours. 
Enfin  un  pourvoi  peut  etre  forme  devant  la  cour  de  Cassation. 

C.  —  Quelque  soit  I'etat  d'avancement  des  procedures  con- 
tentieuses  qui  ont  ete  engagees,  la  liste  electorale  est  irrevo- 
cablement  close  le  31  mars  par  la  commission  administrative. 
Elle  vaut  pour  toutes  les  elections  qui  auront  lieu  jusqu'au 
31  mars  suivant.  Elle  fixe  la  composition  du  corps  electoral 
qui  prendra  part  a  chacune  d'elles;  ce  corps  est  immuable 
pendant  douze  mois.  Pourtant  :  a)  Le  maire  doit  operer,  au 
fur  et  a  mesure,  les  inscriptions  et  radiations  prescrites  par 
les  decisions  de  justice  rendues  ou  venues  a  sa  connaissance 
posterieurement  a  la  cloture  des  listes;  b)  Cinq  jours  avant 
chaque  election,  il  doit  publier  un  tableau  rectificatif  portant 
exclusivement  radiation  des  electeurs  inscrits  qui  sont 
decedes  ou  ont  ete  frappes  de  decheance ;  c)  Doivent  etre  admis 
a  voter,  al'ors  meme  qu'ils  ne  seraient  pas  inscrits,  les  electeurs 
qui  presentent  au  bureau  une  decision  de  justice  qui  ordonne 
leur  inscription;  d)  IVe  doivent  pas  etre  admis,  encore  qu'ils 
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soient  inscrits,  les  militaires  (a  moins  qu'ils  ne  soient  en 
conge  de  trent^  jours)  et  les  individus  detenus  dans  un  asile 
d'alienes  ou  dans  un  etablissement  penitentiaire. 

138.  —  II  faut  d'abord  etre  electeur  pour  etre  eligible  : 
on  peut  etre  eligible  dans  une  commune  ou  Ton  n'est  point 
electeur  par  suite  du  defaut  d'attache  locale  (Comp.  ci-dessus, 
n°i36);  mais  n'est  jamais  eligible  celui  qui  n'est  electeur 
nulle  part. 

II  n'existe  aucun  systeme  de  preuve  preetablie  de  r61igibi- 
lil6,  ni  par  consequent  decontentieux  de  I'eligibilite  prealable 
a  lelection;  le  contentieux  de  I'eligibilite  fait  done  corps 
avec  le  contentieux  du  scrutin;  les  questions  d'eligibilite  ne 
se  posent,  au  contentieux,  qu'apres  I'election  (i) 

L'ineligibilite  de  I'elu  entraine  la  nullite  de  lelection.  II 
ne  faut  pas  la  confondre  avec  rincompatibilit6  :  celle-ci  con- 
siste  seulement  dan?  I'interdiction  du  cumul  de  certaines 
fonctions  sur  une  meme  tete,  ou  de  la  reunion  de  proches 
parents  ou  allies  dans  certaines  assemblees;  Tineligibilite  est 
certaine  des  avant  Touverture  du  scrutin;  I'incompatibilite 
n'est  certaine  que  plus  tard  :  car  I'elu  pourra  opter.  apres  le 
scrutin,  entre  les  fonctions  incompatibles  dont  il  est  investi, 
et  c'est  seulement  le  resultat  du  scrutin  qui  constituera  le 
cas  d'incompatibilite  resultant  de  la  parente  ou  de  I'alliance. 

Les  questions  d'ineligibilite  ou  d'incompatibilite  peuvent 
du  reste  se  poser  longtemps  apres  la  cloture  des  operations 
electorales  :  il  suffit  de  supposer  que  leurs  causes  viennent  a 
se  produire  apres  ces  operations;  el  les  sont  alors  a  envisager 
parmi  les  circonstances  susceptibles  de  mettre  fin  a  la  fonc- 
tion.  Les  causes  d'ineligibilite  qui  surviennent  au  cours  de 
I'exercice  de  la  fonction  entrainent  decheance  ou  demission 
d'office;  cette  mesure  est  prononcee,  pour  les  deputes  par 
la  Chambre,  pour  les  conseillers  generaux  ou  d'arrondisse- 
ment  par  I'assemblee,  pour  les  conseillers  municipaux  par  le 
prefet  sauf  recours  au  conseil  de  prefecture ;  les  effets  de  la 


(1)  Mais  il  exisle  un  contentieux  de  la  candidature,  pour  les  Elections 
qui  comportent  une  organisation  legale  de  la  candidature,  c'est-i-dire 
exclusivement.pour  les  elections  16gislatives  (Comp.  ci-dessous,  n"  143). 
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survenance  tardive  dune  cause  d'incompalibilite  sont  ana- 
logues (Comp.  ci-dessous,  n°  140). 

Knfin  les  in»'liixil)ilitos  et  incompatibilitt's  soni  al>?olues  ou 
relatives,  selon  <)ue  les  incapacites  ou  interdictions  (jui  s'en- 
suivent  concernent  toutes  sortes  d'eleclions,  ou  seulement 
certaines  categories  d'elections,  ou  les  elections  a  intervenir 
dans  certaines  circonscriptions. 

139.  —  A'oici  un  tableau  sommaire  des  causes  d'in6ligibi- 
lit6.  Pour  aider  la  memoire  et  rendre  compte,  en  memo 
temps,  des  raisons  qui  les  ont|fait  edicter,  nous  les  groupons 
aulour  de  cinq  idees  directricei;  et,  pour  abreger,  nous  desi- 
gnons  respectivement  par  les  initiales  D,  G,  A,  M,  celles  qui 
se  rapportent  a  I'election  des  deputes,  ou  a  celles  des  conseil- 
lers  generaux,  des  conseillers  d'arrondissement  et  des  con- 
seillers  municipaux 

1°  Raisons  de  capacite  el  de  dignile  :• 

A.  —  Ineligibilite  de  quiconque  est  prive  de  la  capacite 
electorale  (V.  ci-dessus,  n°  135)  et  n'a  pas  atteint  I'^ge  de 
vingt-cinq  ans  :  D,  G,  A,  M. 

B.  —  Ineligibilite  des  dements  et  prodigues  pourvus  d'un 
conseil  judiciaire  (Comp.  ci-dessus,  n°  133)  :  G,  M. 

C.  —  Ineligibilite  des  commercants  tombes  en  faillite 
(meme  apres  quits  out  recouvre  la  capacite  electorale)  ou 
admis  a  la  liquidation  judiciaire  <i),  jusqu'a  ce  qu'ils  aient 
obtenu  leur  rehabilitation  :  D,  G,  A,  M. 

D.  —  Ineligibilite  pendant  deux  ans  de  tout  condamne 
pour  fraud-es  electorales,  alors  meme  que  la  condamnation 
ne  lerait  pas  perdre  la  capacite  electorale  :  D,  G,  A,  M. 

E.  —  Ineligibilite  pendant  trois  ans  de  lout  conseil ler  gene- 
ral condamne  pour  avoir  participe  a  une  session  irreguliere 
et  de  tout  conseiller  general  ou  municipal  condamne  pour 
avoir  participe  a  une  conference  interdepartementale  ou  inter- 
communale  dissoute  :  G,  M. 

(1)  Les  causes  de  la  liquidation  judiciaire  sont  semblables  a  celles  de 
la  faillite  ;  la  liquidation  judiciaire  est  une  faveur  que  le  tribunal  de 
commerce  peut  accorder  au  comnierrant  qui  est  en  6tat  d'etre  dt^clar6 
en  faillite;  elle  n'entraine  m6rae  pas  temporairement  la  perte  du  droit 
de  vole. 
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F.  — Ineligibilite  pendant  un  an  des  conseillers  generaux, 
■des  conseillers  d'anondissement  et  des  conseillers  munici- 
paiix  qui  ont  ete  declares  demissionnaires  d'office  par  le  con- 
seil  d'Etat,  sur  poursuite  dii  ministre  de  I'lnterieur,  pour 
refus  de  remplir  une  des  fonctions  qui  leur  sont  devolues  par 
les  lois  :  G,  A,  M. 

G.  —  Ineligibilite  des  citoyens  qui  n'ont  pas  satisfait  aux 
obligations  imposees  par  la  loi  sur  le  recrutement  de 
Tarmee  :  D,  G,  A,  M. 

2"  Garanties  de  loyalisme  : 

A.  —  Ineligibilite  des  naturalises  pendant  les  dix  pre- 
mieres annoes  qui  suivent  le  decret  de  naturalisation,  sauf 
exceptions  (Y.  loi  du  26  juin  1889,  art.  3)  :  D. 

B.  —  Ineligibilite  des  membres  des  families  ayant  regne 
en  France  (1)  :  D,  G,  A,  M. 

3°  Raisonsd'ijidependance.  —  Ineligibilite  des  indigents  et 
des  domestiques  :  M.  (V,  loi  du  S  avr.  1884,  art.  32). 

4°  Exclusion  de  certainn  fonctionnaires.  —  L'incapacite 
s'etend  a  la  totalite  du  territoire  de  la  France  pour  la  plu- 
part  des  fonctionnaires  des  armees  :  D.  (loi  du  30  nov.  1875, 
art.  7),  G.  et  A.  (loi  du  10  aoiit  1871,  art.  8  modifie  par  la 
loi  du  23  juill.  1891),  M.  (loi  du  5  avr.  1884,  art.  31).  Pour 
les  fonctioiinaires  civilsqu'elle  concerne,  elle  est  restreinteau 
lieu  ou  a  la  region  ou  ils  exercent  leurs  fonctions  :  D.  (loi 
du  30  nov.  1875,  art.  12  modifie  par  la  loi  du  30  mars  1902)^ 
G.  et  A.  (loi  du  10  aout  1871,  art.  8  modifie  par  la  loi  du 
23  juill.  1891),  M.  (loi  du  5  avr.  1884.  art.  33). 

5°  Raisons  dattache  locale.  —  La  proportion  des  membres 
du  conseil  general,  du  conseil  d'arrondissement  et  du  conseil 
municipal  non  domicilies  ou  inscrits  au  role  des  contribu- 
tions directes  dans  le  departement,  I'arrondissement  ou  la 
commune  iie  pent  exceder  le  quart  de  I'assemblee. 

140.  —  Du  tableau  des  incompatibilit6s,  nous  ne  ferons 


(I)  Sauf  les  chefs  de  ces  families,  leurs  h^riliers  directs  par  ordre  de 
primogeniture  et  les  autres  membres  de  ces  families  auxquels  le  gouver- 
nement  croirait  devoir  interdire  le  territoire  de  la  Republique,  ils  ne 
sont  pas  frapp6s  d'incapacit6  61eclorale. 
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qu'une  csqiiisse  plus  sommaire  encore.  Los  incompalihilitoy 
peuvent  etre  ciassees  sous  trois  chefs  : 

1°  Incompatidilite  de  ctrtaines  charges  etectives  avec  cer- 
taines  fonctious  piibligues  non  ^lectives  n'entrainant  pas  ine- 
ligibilite  et  avec  certaines  attributions  dans  les  etablissements 
commerciaux  en  relation  avec  les  administrations  publiques 
(compagnies  de   chemins  de  fer,  banque  de  France,  etc.)... 

^A.  —  Chambre  des  Deputes,  V.  loi  du  30  nov.  1875,  art.  8, 
9  et  11  :  fonctions  publiques  retribuees  sur  fonds  d'fitat, 
a  d'importantes  exceptions  pres.  Le  fonctionnaire  elu  depute 
a  huit  jours  pour  opter,  a  dater  de  la  verification  des  pou- 
voirs;  passe  ce  delai,  il  est  repute  demissionnaire  de  sa  fonc- 
tion.  Le  depute  nomme  a  une  fonction  incompatible  est  tenu 
pour  demissionnaire  de  sa  charge  elective  par  le  fait  de  Tac- 
ceptation  de  sa  nomination.  Le  depute  nomme  a  une  fonc- 
tion publique,  meme  compatible,  est  soumis  a  la  reelection 
et  ne  cumule,  par  consequent,  les  deux  attributions  que 
moyennant  I'assenHment  du  corps  electoral.  V.  aussi  lois 
des  17  nov.  1897,  art.  3;  8  juill.  1898,  art.  3;  13  juill.  1911, 
art.  57  (administrateurs  d'etablissements  commerciaux). 

B.  —  Conseils  generaux,  conseils  d'arrondissement  et  con- 
seils  municipaux,  V.  loi  du  10  aout  1871,  art.  9  et  10,  ce  der- 
nier modifiepar  la  loi  du  8  juill.  1901  ;  loi  du  22  juin  1833, 
art.  5  combine  avec  le  decret  du  3  juill.  1848,  art.  14  ;  loi  du 
5  avr.  1884,  art.  34;  loi  du  13  juill.  1911,  art.  37.  D'une 
facon  tres  generale,  ces  textes  concernent  soil  des  fonction- 
naires  ou  entrepreneurs  du  departementet  de  la  communei*), 
soit  certains  fonctionnaires  d'Etat  deja  ineligibles,  mais  seu- 
lement  au  lieu  ou  dans  la  region  ou  ils  cxercent  leurs  fonc- 
tions :  I'incompatibilite,  en  ce  dernier  cas,  ne  joue  que 
dans  les  autres  circonscriptions  electorales.  L'elu  a  un  delai 
pour  opter  en  faveur  de  sa  charge, elective,  et,  faute  d'option, 
est  tenu  pour  y  avoir  renonce  (2).  Le  conseiller  nomme  a  une 

(1)  Les  entrepreneurs  de  services  departementaux  sont  frapp^s  d'in- 
compalibilit6  au  C.  G...,  les  entrepreneurs  de  services  communaux 
d'in6Iigibilit6  au  C.  M. 

(2)  La  pr6somption  est  ici  en  sens  inverse  de  ceile  qui  est  consacr6e 
en  cas  d'61eclion  k  la  Chambre  des  D^put^s. 
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fonction  incompatible  est  declare  demissionnaire  doffice, 
comma  s'il  se  trouvait  atteint  d'ineligibilite  (V.  ci-dessus 
n"  139). 

2°  Interdiction  dii  cumul  de  certaines  charges  electives.  — 
INul  ne  peut  cumuler  deu\  charges  electives  de  meme  nature  : 
cette  regie  est  renforcee  povir  les  deputes  par  la  prohibi- 
tion des  candidatures  multiples  (Comp.  ci-dessous,  n"  143).  Or 
peut  cumuler  deux  charges  electives  de  natures  differentes, 
sauf  celles  de  senateur  et  de  depute,  et  celles  de  conseiller 
general  et  de  conseiller  d'arrondissement. 

3"  Incompatibilite  a  raison  de  la  parente  ou  de  Valliance.  — 
Dans  les  communes  de  plus  de  cinq  cents  habitants,  les 
ascendants  et  descendants,  les  freres  et  allies  au  meme  degre 
ne  peuvent  fajre  partie  en  meme  temps  du  conseil  muni- 
cipal. 

II.  —  Les  preliminaires  da  scratin. 

141.  —  Les  personnages  qui  participent  a  Taction  electo- 
rate etant  connus,  il  convient  de  determiner  le  temps  et  le 
lieu  oil  elle  s'accomplit  et  les  actes  successifs  dont  elle  se 
compose.  Or,  I'election  comporte  d'abord  des  operations  prea- 
lables  au  scrutin,  qui  se  deroulent  pendant  la  periode  elec- 
torate et  ont  pour  theatre  la  circonscription  electorate ;  quelles 
sont,  cette  circonscription,  cette  periode  et  ces  operations? 

La  circonscription  Electorate  est  la  portion  du  territoire 
dont  les  electeurs  votent  pour  pourvoir  aux  memes  sieges  de 
deputes,  de  conseillers  generaux,  de  conseillers  d'arrondis- 
sement ou  de  conseillers  municipaux.  Tantot  les  circonscrip- 
tions  sont  reduites  de  telle  sorte  que  chaque  college  electoral 
n'ait  a  pourvoir  qu'a  un  siege ;  c'est  le  systeme  du  scrutin 
uninominal.  Tantot  elles  sont  elargies  de  telle  sorte  que 
les  electeurs  de  chaque  college  aient  a  pourvoir  a  un  certain 
nombre  de  sieges;  c'est  le  scrutin  de  liste. 

Depuis  la  loi  du  12  juillet  1919  les  deputes  sont  elus  au 
scrutin  de  liste  par  departement,  et  chaque  departement  a 
autant  de  deputes  qu'il  compte  de  fois  73.000  habitants  fran- 
cais,  plus  un  depute  pour  toute  fraction  superieure  a  37.500; 
mais  les  departements  qui  ont  droit  a  plus  de  six  deputes  sont 
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divis(''s  rn  plusicurs  circonscriptions  ('lectorales  par  uno 
loi  i^).  Le  canton  est  la  circonscriplion  electorale  pour  les 
elections  au  conseil  general  ct  au  conseil  d'arrondissement; 
cliaque  canton  envoie  un  leprosentant  dans  lunn  ot  I'autre 
assemblee;  on  precede  done  par  scrutin  uninominal;  mais, 
le  conseil  d'arrondissement  ne  pouvanl  compter moins  de  neuf 
membres,  les  cantons  les  plus  peuples  de  certains  arrondis- 
sements  ont  a  nommer  deux  representants  et  I'election  se 
fait  au  scrutin  de  liste(2).  Pour  les  elections  municipales,  la 
commune  forme,  en  principe,  une  seule  circonscription; 
mais  le  «  sectionnement  electoral  »  peut  etre  decide  par  le 
conseil  general,  soit  pour  les  communes  dont  la  [)opulation 
depasse  10.000  habitants,  soit  pour  les  communes  constituees 
par  des  agglomerations  distinctes,  aucune  section  ne  pouvant 
avoir  moins  de  quatre  conseillers  dans  le  premier  cas  et 
moins  de  deux  dans  le  second ;  les  elections  municipales  se 
font  toujours  au  sci-utin  de  liste. 

142.  —  La  p6riode  61ectorale  est  le  temps  qui  court  de  la 
convocation  des  electeurs  a  I'ouverture  du  scrutin.  Pour  les 
elections  legislatives,  elles'ouvretous  lesquatreans(3)etsimul- 
tanement  dans  toute  la  France,  vingt  jours  avant  le  scrutin; 
les  electeurs  sont  convoques  par  decret.  Pour  les  elections  au 
conseil  general  et  au  conseil  d'arrondissement,  elle  est  egale- 
ment  ouverte  par  decret,  de  six  ans  en  six  ans,  mais  dans  la 
moitie  des  cantons  seulement  '.^):  Talternance  est  organisee 

(1)  La  division  a  616  faile  par  la  loi  du  14  oclobre  1919.  Le  nombre 
des  d6put6s  altribues  a  chaciine  des  circonscriptions  d6coupees  dans  les 
d6partemenls  les  plus  peupl6s  varie  de  trois  a  quatorzc.  Sauf  le  Pas-de- 
Calais,  les  deparlenients  des  regions  Iib6r6es  n'ont  pas  et6  parlag6s  pour 
les  61ections  de  1919. 

(2)  Ces  cantons  sont  d6sign63  par  dt'cret. 

(3)  II  n'y  a  lieu  k  r61ection  parlielle  en  cas  de  d6ces,  d6mission,  etc... 
•que  si  deux  si6ges  sont  vacanls  dans  les  circonsptions  qui  ont  de  qualre 
h  douze  d6pul6s,  el  trois  dans  les  circonscriplions  qui  en  ont  davantage 
(loi  du  20  fevr.  1920);  encore  n'esl-il  pas  pourvu  aux  vacances  surve- 
nues  dans  les  six  rnois  qui  pr6cedent  le  renouvellement  gen6ral  (loi  du 
d2  juill.  1919,  art.  16). 

(4)  Elections  partielles  au  conseil  g6n6ral  lors  de  chaque  vacance,  k 
moins  que  le  renouvellement  l<'!gal  de  la  s6rio  k  laquelle  apparlienl  le 
si6ge  vacant  ne  doive  avoir  lieu  avant  la  prochaine  session  ordinaire  (loi 
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dc  telle  sorte  que  chaque  canton  elise  tour  a  lour,  et  tons  les 
trois  ans,  tantot  son  conseiller  general,  tantot  son  ou  ses  con- 
seillers  d'arrondissement;  la  periode  eleclorale  dure  quinze 
jours.  Telle  est  egalement  la  duree  de  la  periode  electorate 
pour  les  elections  municipales;  la  date  de  celles-ci  est  fixee 
[  par  la  loi  elle-meme  au  premier  dimanche  de  mai,  tous  les 
quatre  ans  (M. 

Si  I'election  n'est  pas  acquise  au  premier  tour  de  scrutin, 
la  periode  electorale  reste  ouverte  jusqu'au  second,  qui  est 
remis  a  quinzaine  pour  les  elections  legislatives  et  a  huitaine 
pour  les  autres  elections. 

143.  —  Les  principaux  incidents  de  la  periode  electorale 
qui  font  Tobjet  d'une  reglementation  particuliere  (2)  sont  la 
declaration  de  candidature  et  certains  fails  de  presse. 

Jusqu'a  la  loi  du  17  juillet  1889,  votee  contre  les  «  candi- 
datures multiples  »,  a  I'occasion  du  «  boulangisme  »,  il 
n'existait  aucune  organisation  juridique  de  la  candidature; 
il  n'en  existe  encore  que  pour  les  elections  legislatives;  aux 
autres  elections,  tout  eligible  pent  etre  elu,  alors  meme  quil 
ne  se  serait  pas  presente  ou  qu'il  ne  serait'presente  par  per- 


du 10  aoiit  1871,  art.  22).  Regies  analog-ues  pour  le  conseil  d'arrondisse- 
ment (loi  du  22  juin  1833,  art.  11  modilie  par  la  loi  du  14  avr.  1892  et 
combin6  avec  I'art.  26). 

(1)  Elections  parlielles  au  conseil  municipal  lorsque  I'assemblee  est 
reduite  aux  trois  quarts  de  ses  membres;  pendant  le  dernier  semestre 
qui  precede  le  renouvellement  integral,  il  n'est  proc6de  a  des  elections 
complementaires  que  si  I'assemblee  est  reduite  a  moins  de  la  moili6  de 
ses  membres.  Le  conseil  doit  toujours  etre  complete  pour  I'felection  du 
maire  ou  d'un  adjoint  (loi  de  1884,  art.  42  et  77). 

(2)  Les  autres  tombent  sous  le  droit  commim  de  la  police  et  de  la 
repression  penale.  II  en  est  ainsi  des  reunions  publiques,  depuis  que  la 
loi  du  28  mars  1907  a  aboli  la  declaration  prealable  pour  loutes  sortes 
de  manifestations  de  ce  genre;  jadis  le  delai  de  la  declaration  6tait 
abreg6  en  periode  electorate.  —  D'autreparf,  nous  renvoyons  au  cours  de 
droit  criminel  la  legislation  qui  a  trait  a  la  repression  des  fraudes  61ec- 
lorales,  entraves  a  la  liberte  du  vote  et  autres  delits  eiectoraux.  —  Pour  les 
elections  devant  avoir  lieu  apres  la  guerre,  la  loi  du  20  octobre  1919  a 
organise,  a  raison  de  la  situation  des  regions  devast6es,  I'envoi  des  bulle- 
tins de  vote  et  des  circulaires  electorates  par  les  soins  de  fadrainistra- 
tion;  cette  raesure  exceptionnelle  n'est' plus  qu'un  souvenir  historique^ 
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Sonne.  L'inleret  de  ja  declaration  de  candidature  aux  elec- 
tions legislatives  s'estconsolide  par  la  substitution  de  la  repre- 
sentation des  minorites  au  systeme  purement  majoritaire, 
operee  par  la  loi  du  12  juillet  1919  :  ce  systeme  exige  I'organi- 
sation  dune  procedure  d'enregistrement  des  lisles  de 
candidats. 

D'apres  le  premier  de  ces  textes,  nul  ne  peut  etre  candidal 
dans  plus  dune  circonscription;  la  candidature  doit  etre 
declaree  a  la  prefecture  le  cinquieme  jour  au  plus  tard  avant 
I'ouverture  du  scrutin;  les  bulletins  au  nom  d'un  candidal 
non  regulierement  declare  sont  nuls  et  n'entrent  pas  en 
compte  dans  le  resultat  de  depouillement;  tout  acte  de  propa- 
gande  en  faveur  de  ce  candidal  est  puni  de  peines  correction- 
nelles;  les  affiches,  placards,  professions  de  foi,  bulletins  de 
vote  sont  enleves  ou  saisis.  D'apres  le  second,  la  declaration 
de  candidature  peut  etre  isolee  ou  collective;  mais,  dans  le 
premier  cas,  elle  doit  etre  appuyee  par  la  signature  de  cent 
electeurs  de  la  circonscription,  et,  dans  le  second,  elle  ne 
peut  contenir  plus  de  noms  qu'il  n'y  a  de  sieges  a  pourvoir 
dans  la  circonscription ;  nul  ne  peut  se  presenter  sur  plu- 
sieurs  lisles,  ni  etre  admis  a  se  presenter  sur  la  meme  lisle 
que  d'autres  candidats  saris  juslifier  du  consentement  de 
ceux-ci. 

144.  —  La  presse  T61ectorale  fait  I'objet  d'un  certain  nom- 
bre  de  derogations  au  droit  commun;  voici  les  principales  : 

A.  —  A  la  suite  de  la  campagne  de  la  «  Patrie  francaise  », 
I'usage  des  affiches  aux  couleurs  nationales  a  ele  interdit  pour 
]a  propagande  electoraie  (loi  du  30  mars  1902);  quant  a  la 
couleur  blanche,  elle  est  reservee  pour  la  publicite  adminis- 
trative (^). 

B.  —  Des  emplacements  de  dimensions  egales  sont  reserves 
aux  divers  candidats  pour  leur  affichage  durant  la  periode 
electoraie;  tout  autre  affichage  electoral  est  interdit  pendant 
la  meme  duree. 


(1)  A  la  difference  des  affiches  blanches,  dont  I'usage  est  compl^tement 
dSfendu  aux  parlicuUers,  les  affiches  tricolores  peuvent  6tre  employees 
pour  lout  autre  objet  que  la  publicite  61ectorale. 
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C.  —  Les  affiches  electorales  sont  dispensees  du  droit  de 
timbre. 

D.  ^ —  Interdiction  estfaite  a  tous  agents  del'autorite  publi- 
que  de  distribuor  les  bulletins  de  vote,  professions  de  foi  et 
circulaires  de  candidats. 

E.  —  Le  delai  impartiaux  journalistespourinsererles  repon- 
ses  des  personnes  nommees  ou  designees  dans  leurs  publica- 
tions est  abrege  (pour  le  detail,  lire  Tart.  13  de  la  loi  du 
29  juill.  1881  modifie  par  celle  du  29  sept.  1919). 

III.  —  Le  scratin. 

145.  —  Avant  de  decrire  les  operations  du  scrutin,  il  est 
utile  de  degagerquelques  id6es  g6n6rales. 

En  France,  le  droit  de  suffrage  n'estpas  seulement  univer- 
sel,  mais  egalitaire.  II  sen  faut  que  tous  les  citoyens  ou 
meme  tous  les  elecleurs  pesent  du  meine  poids  dans  le  gou- 
vernement  du  pays;  leur  contribution  n'est  pas  egale  dans  la 
formation  de  I'opinion  publique.  Mais  nous  avons  observe  que 
I'operation  electorate  est  un  simple  procede  empirique  pour 
exprimer  I'appropriation  des  organes  du  gouvernement 
national  ou  des  administrations  departementales  et  commu- 
nales  par  «  le  public  »  et  degager,  du  meme  coup,  la  cons- 
cience et  la  volonte  collectives  qui  servent  de  support  a  la 
personnalite  publique  (Comp.  ci-dessus,  n'Gl);  or  c'est  au 
travers  de  I'egalite  du  droit  de  suffrage  que  s'exercent  les 
influences  inegales  et,  dans  une  grande  mesure,  impondera- 
bles dont  Tequilibreconstitue  le  sentiment  public  (^).  On  peut 
du  reste  concevoir  d'autres  systemes,  d'apres  lesquels  certains 
electeurs  disposeraient  de  plusieurs  voix,   soit  en  raison  de 


(1)  L'election  est  Tun  des  precedes  techniques  les  plus  reniarquables 
du  droit  public.  Nous  avons  fait  ressorlir  cidessus,  n"'  9  et  70,  que  ce 
proc6de  de  manifestation  de  la  souverainet6  nationals  est  trop  factice, 
pour  qu'il  ne  soit  pas  desirable  de  trouver  a  cette  derni^re  une  expres- 
sion plus  directe  et  plus  siire  :  nous  avons  cru  la  trouver  dans  I'adht^- 
sion  a  la  loi,  et  constate  que  toute  la  procedure  legislative  tend  juste- 
ment  a  la  provoquer. 
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lour  instruction  ou  de  lour  I'ortuno  (suffrago  pluiiil;,  -nit  m 
raison  do  lours  charges  do  famille  (suffrage  familial). 

Jusqu'a  la  loi  du  12  juillet  1919,  on  ne  pratiquait,  chez 
nous,  que  le  scrutin  majoritaire  :  tiiait  olu  au  premier  tour 
quiconque  avait  obtenu  la  niajurito  ahsolue,  savoir  la  moili«? 
plus  un  des  suffrages  exprimes  et  un  nombre  de  voix  attei- 
gnant  au  moins  Ic  quart  du  nombre  des  eloctcurs  inscrits;  ce 
double  resulfat  n'etant  pas  atteint,  on  procedait  a  un  second 
tour  de  scrutin,  dit  «  scrutin  de  ballottage  »,  ou  I'election 
etait  acquise  aux  candidats  ayant  recueilli  le  plus  grand 
nombre  de  voix,  sans  autre  condition  (majorite  relative). 
Cost  encore  le  systeme  en  vigueur  aux  elections  departemen- 
tales  et  municipales. 

On  lui  oppose  le  systeme  de  representation  proportionnelle, 
qui  vise  a  attribuer  a  chacun  des  partis  rivauxun  nombre  de 
sieges  en  rapport  avec  celui  des  -suflrages  qu'ont  reunis  ses 
candidats,  par  application  d'une  sorte  de  regie  de  trois.  Cette 
definition  sulTit  pour  faire  ressortir  I'argument  d'equite  qui, 
de  prime  abord,  le  recommande;  il  semble,  en  outre,  favoriser 
une  correspondance  plus  exacte  entre  les  assemblees  et  le  tem- 
perament politique  du  pays  et  de  chacune  des  circonscriptions 
electorales;  eniin,  il  interesse  davantage  I'electeur  aux  affaires 
publiques,  en  rendant  sensible  a  ses  yeux  I'efficacite  de  son 
suffrage,  puisquil  n"en  est  plus  qu'un  petit  nombre  dont 
la  voix  n'ait  contribue  a  I'election  de  I'un  ou  de  quelques-uns 
des  membres  de  chaque  assemblee  :  il  encourage  done  les 
electeurs  de  la  minorite  a  voter  par  I'appat  d'un  resultat 
tangible,  et  ceux  de  la  majorite  a  ne  pas  s'endormir  dans  la 
quietude  dun  succes  assure  sane  effort;  il  intensifie  la  vie 
publique,  et  c'est  tout  profit. 

Le  rovers  de  la  medaille  (sans  faire  etat  d'autres  objections 
secondaires),  c'est  que  la  representation  proportionnelle  im- 
prime  aux  partis  politiques  une  puissance  redoutable,  en 
meme  temps  qu'elle  constitue  un  gros  obstacle  a  lour  doclas- 
semont;  elle  fait  des  partis  les  mailros  du  champ  de  bataillo 
electoral  et  permct  a  leurs  comitos  de  poser  lourdoment  sur  les 
corps  electoraux  ot  sur  les  assemblees  elues,  de  couper  touto 
communication  directoentro  col les-ci  etceux-laetdosubslituer 
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leurs  propres  orientations,  souvent  mesquines  et  parfois  tene- 
breuses,  aiix  larges  courantsde  I'opinion  publiqueet  aiixlibres 
mouvements  des  assemblees  publiques  (i);  enfin,  appliquee 
aux  elections  departementales  et  communales,  elley  consacre 
irremediabiement  I'intrusion  de  la  politique.  Nous  croyons 
que  ces  defauts  (dumoins  les  premiers)  seraient  serieusement 
corriges  par  la  pratique  du  referendum  (V.  ci-dessus,  n"  14), 

La  loi  du  12  juillfct  1919  a  inaugure,  pour  les  elections  a 
la  Chambre  des  Deputes,  une  combinaison  hybride  du  scrutin 
majoritaire  et  de  la  representation  professionnelle ;  I'analyse 
en  sera  faite  ci-dessous  (n°  148). 

146.  —  Nous  avons  fixe,  au, debut  du  paragraphe  precedent 
(n°'  141  et  142),  le  lieu  et  le  temps  des  operations  prealables 
au  scrutin  (circonscription  electorate  et  periode  electorale); 
les  deux  memes  questions  se  posent  a  propos  des  operations 
du  scrutin. 

Les  circonscriptions  de  vote  ne  doivent  pas  etre  confondues 
avec  les  circonscriptions  electorales  :  tous  les  electeurs  faisant 
partie  du  meme  corps  electoral  et  appeles  a  pourvoir  aux 
memes  sieges  ne  votent  pas  toujours  au  meme  lieu;  car  sou- 
vent  la  circonscription  electorale  est  divisee  en  plusieurs 
circonscriptions  de  vote ;  chacune  d'elles  est  le  siege  d'un 
bureau  de  vote,  et  les  resultats  de  chacun  des  bureaux  sont 
ensuite  totalises,  pour  I'etablissement  des  resultats  de  la  cir- 
conscription electorale.  La  circonscription  de  vote  a,  en 
principe,  le  meme  rayon  que  la  liste  electorale  ;  c'est  la  com- 
mune; mais,  pour  eviter  I'encombrement,  beaucoup  de  com- 

(1)  Comp.  ci-dessus,  no  26,  ce  que  nous  avons  dit  des  grandes  commis- 
sions parlementaires  elues  au  scrutin  de  liste  avec  representation  pr«- 
porlionnelle.  Si,  com  me  nous  le  remarquions  a  la  note  prec^dente, 
['election  n'est  qu'un  proc6d6  technique  d'expression  de  I'opinion  publi- 
que,  son  caractere  artiflciel  s'accroit  dans  toute  la  mesure  de  I'importance 
altachee  aux  grandes  associations  politiques,  au  point  de  vue  de  I'oro-a- 
nisation  des  operations  electoPjales  et  de  la  computation  des  resultats  du 
scrutin  :  on  ne  se  contente  pas  de  supposer  que  le  corps  electoral  est 
adeqaat  a  i'opinion;  on  y  ajoute  la  supposition  que  la  force  respective 
des  partis  constitues  est  une  image  fidele  de  I'etat  de  I'opinion;  c'est  une 
pyramide  de  pr6somptions  el  de  feintes.  Raison  de  plus  pour  chercher 
ailleurs  la  signification  reelle  de  la  souverainet6  nationale ! 

.  G.  Henard.  16 
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munes  sont  suhdivisees  en  sections  de  vote  :  ce  sectionnement 
(qu'il  ne  faut  pas  confondre  avec  le  sectionnement  electoral) 
est  fait  par  arrete  prefectoral.  Quant  a  lasalle  du  vote,  dans 
chaque  commune  ou  section,  elle  est  fixee  par  le  prefet  pour 
les  elections  municipales  et  par  le  maire  pour  les  autres  elec- 
tions. 

Le  scrutin,  qui  a  toujours  lieu  un  dimanche,  est  ouvert  de 
sept  ou  huit  heures  du  matin  a  six  heures  du  soirpour  les 
elections  legislatives  et  departementales,  pendant  une  duree 
minima  de  six  heures  et  aux  heures  fixees  par  le  prefet  pour 
les  elections  municipales. 

141.  —  La  journ6e  61ectorale  debute  par  la  constitution  du 
bureau  dc  chaque  commune  ou  section  de  vote  ;  ce  bureau  est 
preside  par  le  maire,  les  adjoints,  les  conseillers  municipaux 
dans-  I'ordre  du  tableau,  et,  au  besoin,  par  des  electeurs  desi- 
gnes  par  le  maire ;  les  assesseurs  sont  les  deux  electeurs  les 
plus  ^ges  et  les  deux  plus  jeunes  presents  au  moment  de 
Touverture  du  scrutin  (i).  Le  president  a  personnellement  la 
police  de  I'assemblee  et  peut  requerir  la  force  armee  (2).  Le 
role  du  bureau  est  de  trancher,  par  d«?cisions  motivees  et 
inscrites  au  proces-verbai,  tons  les  incidents  qui  pouvent 
s'elever  au  cours  des  operations  du  scrutin  i'^). 

Le  bureau  etant  constitue,  I'urne  est  fermee  a  double  ser- 
rure,  et  I'une  des  clefs  gardee  par  le  president,  I'autre  par 
I'assesseur  le  plus  age.  Et  les  operations  du  vote  commencent 
immediatement.  Le  secret  du  vote  est  assure  :  a)  par  une 
organisation  d'  «  isoloirs  »  amenages  dans  la  salle  du  scrutin, 
de  facon  a  permettre  a  chaque  electeur  de  preparer  son  bul- 
letin; 6)  par  I'obligation  de  placer  les  bulletins  sousenvelop- 
pes  identiques  et  opaques  fournies  par  I'administration  pre- 

(1)  Cependant,  pour  les  elections  autres  que  les  Elections  municipales, 
ce  mode  de  designation  des  assesseurs  ne  vient  qu'en  seconde  ligne;  11 
est  fail  d'abord  appel  aux  conseillers  municipaux  dans  I'ordre  du  tableau. 

(2)  En  revanche,  nuUe  force  armee  ne  peut,  sans  son  autorisalion,  etre 
plac6e  dans  la  salle  ni  aux  abords. 

(.3)  Ajoutons  que  le  bureau  choisit  son  secretaire,  lequel  a  voix  con- 
sultative, et  que  trois  de  ses  membres  au  moins  doivent  6tre  constam- 
ment  pr6sents. 
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tVclorale  et  frappees  de  son  timbre  a  date;  c)  par  ['obligation, 
pour  chaque  electeur,  de  faire  tomber  lui-meme  son  bul- 
letin dans  I'urne  (1).  A\ant  d'accomplir  ces  formalites,  I'elec- 
teur  est  tenu  de  justifier  de  son  identite  et  de  son  inscription 
ou  de  son  droit  a  Tinscription  resultant  d'une  decision  de  jus- 
tice (Comp.  ci-dessus,  n°  137)  :  la  distribution  des  cartes  elec- 
torales,  qui  est  imposee  aux  municipalites,  facilite  la 
preuve,  niais  celle-ci  peut-etre  faite  par  tout  autre  moyen 
(temoins  connus  par  le  bureau).  Apres  leur  execution,  le 
bureau  emarge  en  regard  du  nom  de  I'electeur  sur  une  liste 
preparee  a  cet  effet;  cette  forma  lite  permet  de  controler,  au 
moment  du  depouillement,  la  concordance  du  nombre  des 
bulletins  trouves  dans  I'urne  avec  celui  des  emargements 
effectues  sur  la  liste;  en  outre,  la  liste  d'emargement  est 
tenue  a  la  disposition  de  tons  les  electeurs  pendant  huit  jours. 
L'heure  etant  expiree,  le  scrutin  est  depouille  publique- 
ment  sous  la  direction  du  bureau  :  les  bulletins  sont  partages 
entre  les  electeurs  designes  par  ce  bureau  et  organises  par 
groupes  de  quatre  (2);  le  bureau  fait  la  recapitulation  et 
ilresse  le  proces  verbal  auquel  doivent  etre  annexes  les  bul- 
letins blancs,  nuls  ou  contestes  (3);  si  la  commune  est  parta- 
gee  en  sections  de  vote,  une  recapitulation  generale  se  fait 
immediatement  au  premier  bureau;  et,  s'il  s'agit  d'elections 
municipales,  la  journee  electorate  est  close  aussitot  par  la 
proclamation  des  resultats.  Pour  les  elections  departementa- 
les,  les  proces  verbaux  de  cbaque  commune  sont  portes  par 
deux  membres  du  bureau  (en  fait,  c'est  la  gendarmerie  qui 

(1)  Les  Electeurs  infirmes  peiivenl  se  faire  assister  par  iin  electeur  de 
leiir  choix.  —  Le  vote  par  correspondance  fut  experimente  aux  Elections 
de  1919,  a  raison  de  la  situation  des  regions  devast^es. 

(2j  Lqs  candidats  out  la  faculte  de  designer  des  scrutaleurs  :  ceux-ci 
doivent  6tre  repartis  aussi  6galemeut  que  possible  entre  les  tables  de 
d6pouillement.  —  L'un  des  scrutateurs  exlrait  les  bulletins  des  enve- 
loppes,  le  second  dicle,  les  deux  autres  6crivent. 

(3)  Les  bulletins  blancs  el  nuls  ne  comptent  pas  pour  la  formation  de 
la  majoritft  absolue :  sont  nuls  les  bulletins  illisibles,  ou  portant  des 
sigiies  de  reconnaissance,  ou  des  injures,  ou  non  renfermes  dans  une 
enveloppe  roglementaire;  pour  les  ejections  legislatives,  V.  aussi  ci  des- 
sus,  n*  143. 
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sacquitte  dc  ce  transpoit)  an  bureau  tie  vote  du  clief-lieu  de 
canton,  ou  a  lieu  la  proclamation.  Pour  les  elections  legisla- 
tives, les  proces  verbaux  de  chaque  commune  sont  simpb- 
ment  envoyes  au  prefet  par  la  poste,  pour  etre  soumis  a  la 
commission  de  recensement.  Ajoutons  quun  doultle  de  tons 
ces  proces  verbaux  est  garde  a  la  mairie. 

148.  —  Pour  les  elections  legislatives,  les  operations  elrc 
torales  ne  s'acbevent  ni  le  jour  meme  du    scrutin,  ni  saii> 
autre    intervention    que  celle  des  bureaux    de    vote.  II  esl 
procede   au  recensement  du  scrutin  par  une  commission 
composee    du    president    dij     tribunal    civil    du    cbef-lieu 
du  departement  et  des  quatre    membres    du  conseil  gene- 
ral, non  candidats,  qui  y  comptent  la  plus  longue  duree  d( 
fonctions.    Cette  commission   opere  le   mereredi  qui  suit  l» 
scrutin,  en  seance  publique.  Sa  competence  s'etend  a  toute> 
les  circonscriptions  electorates  du  departement,  s'il  est  par- 
tage  (Comp.  ci-dessus,  n°  141). 

Elle  commence  par  totaliser  les  voi\  obtenues  par  cbacjuc 
candidal;  les  candidats  qui  ont  atteint  la  majorite  absolu( 
(definition  ci-dessus,  n"  145)  sont  proclames  elus  :  c'est  la 
premiere  distribution.  Reste-t-il  des  sieges  a  pourvoir,  la  com- 
mission totalise  les  voix  obtenues  par  tons  les  candidats  fai- 
santpartie  d'une  meme  liste;  ce  uombre  est  lui-meme  divise 
par  celui  des  candidats  de  la  liste;  le  quotient  donne  la 
moyenne  de  chaque  Ihte;  elle  totalise  d'autre  part  le  nombr(^ 
des  suffrages  exprimes  par  celui  des  deputes  a  elire,  ce  qui 
donne  le  quotient  Electoral;  cbaque  liste  a  autant  de  sieges 
supplementaires  que  de  fois  sa  moyenne  est  contenue  dans  le 
quotient  electoral  :  c'est  la  seconde  distribution.  Les  sieges 
restants,  s'il  y  en  a,  reviennent  a  la  liste  qui  a  la  plus  forte 
moyenne  ;  c'est  la  troisieme  distribution.  En  somme  le  pro- 
c»3de  majoritaire  est  adopte  poiir  la  premiere  et  la  dcrniere 
distribution,  le  procede  proportionnaliste  pour  la  seconde. 
Enfin,  dans  chaque  liste,  les  sieges  sont  attribues  aux  candi- 
dats qui  ont  obtenu  le  plus  de  voix  (i). 


(1)  II  n'y  a  plus  lieu  a  un  second  tour  de  scrutin  que  lorsque  le  nombie 
des  volants  n'eslpas  superieurila  moitiedes  inscrits,  ou  si  aucune  liste 
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149.  -^  Le  contentieux  Electoral  embrasse  toutes  les 
.Mctions  tendant  a  rannulation  ou  au  redressement  des  resul- 
lats  du  scrutin,  de  quelque  vice  qu'ils  soient  incrimines,  a 
lexception  d'lin  seul  :  I'illegalite  de  la  liste  electorale  qui 
a  servi  de  base  a  I'election  (Comp.  ci-dessus,  n"  137)  i^\  C'est 
III!  contentieux  administratif  :  il  est  porte  devant  le  conseil 
d'Etat  s'il  s'agit  d'elections  au  conseil  general,  devant  le  con- 
seil de  prefecture  s'il  s'agit  d'elections  au  conseil  d'arrondis- 
sement  ou  au  conseil  municipal.  II  n'y  a  pas  de  contentieux 
des  elections  legislatives  :  la  Chambre  verifie  elle-mejne  les 
pouvoirs  de  ses  membres  I'mais  ce  n'est  point  la  une  attribution 
juridictionnelle;  c'est  un  controle  mutuel  qui  s'exerce,  inde- 
pendamment  de  toutrecours,  sur  les  litres  presentes  par  cha- 
cun  des  elus  a  participer  aux  travaux  de  ses  collegues,  et 
auquel  ils  cooperent  tous,  meme  avant  leur  propre  valida- 
tion, suivant  une  procedure  fixee,  non  par  la  loi,  mais  par  le 
reglement  interieur  que  I'assemblee  s'est  elle-meme  donne 
(Comp.    ci-dessus,  n°  2o). 

Le  contentieux  electoral,  au  contraire,  s'engage  par  un 
recours  forme  par  les  personnes  habilitees  par  la  loi  (les 
candidats,  les  electeurs,  le  prefet,  parfois  les  autres  membres 
de  I'assemblee,  les  citoyens  eligibles  bien  que  non  electeurs 
dans  la  circonscription  interessee);  il  est  introfiuit  en  des  formes 
ot  delais  rigoureusement  impartis  par  la  loi,  et  juge  par  un  tri- 
bunal, sous  reserve  des  pourvois  dont  sa  decision  est  even- 
tuellement  susceptible.  Lorsque  le  tribunal  releve  une  simple 
<'rreur  de  calcul,  il  se  borne  a  rectifier  les  resultats  du  scrutin ; 
I  election  n'est  pas  viciee.  Lorsqu'il  decouvre  une  cause  de 
nullite  dans  I'expression  meme  de  la  volonte  des  electeurs 
(elle  n'a  pas  ete  libre,  ou  s'est  portee  sur  un  candidal  non 
/'ligible,  ou  a  ete  faussee  par  I'exclusion  de  citoyens  inscrits 
ou   Tadmission  de   citoyens  non  inscrits,  etc^),  il  prononce 

n'a  obtenu  le  quotient  Electoral.  Au  second  tour,  la  distribution  se  fait 
comme  au  premier,  et  si  aucune  liste  n'obtient  le  quotient,  les  sieges 
sont  attribues  aux  candidats  qui  ont  recueilli  le  plus  de  voix. 

(1)  Cependant,  on  admet  qu'une  inscription  sur  la  liste  (Slectorale 
piiisse  6tre  discutee  sous  Forme  de  demande  en  annulation  de  I'election, 
<  n  tant  qu'616ment  caract6ristique  d'une  manoeuvre  61ectorale. 
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I'anniilalion  tantot  ohli^atoirement,  tantot  faciillaliv.ement  : 
ainsi,  obligatoirement  si  I'elu  est  ineligible,  facultativement 
en  cas  de  manoeuvres  deloyales,  et  suivant  que  ces  manoeu- 
vres ont  ete  de  nature  a  modifier  la  majorite.  Le  recours 
n'est  du  reste  pas  suspensif  :  Telu  doit  exercer  ses  fonctions 
jusqu'a  la  decision  d'annulation,  et  les  actes  accomplis  pJ!r 
lui  pendant  cette  periode  ne  sont  pas  retroactivement  vicies 
en  cas  d'annulation  ulterieure  de  Telection;  la  necessite  du 
fonctionnement  continu  des  services  publics  prime  larj^u- 
mentation  de  logique  pui;e  qui  porterait  a  les  considerer 
comme  entaches  de  nullite  pour  incompetence. 

ARTICLE  III.  —  L'oryanisatiou  de  I'Etat. 

150.  —  L'Etat  est  une  organisation  tout  a  la  fois  gouverne- 
mentale  et  administrative  (V.  ci-dessus,  n°  3),  de  telle  sorte 
que  les  memes  organes  que  nous  avons  trouves  a  la  tete  du 
gouvernement  occupent  le  sommet  de  la  hierarchic  ou  exer- 
cent  le  plus  haut  pouvoir  de  discipline  ou  les  plus  hautes 
fonctions  de  controle  dans  Tadministration  de  I'Etat.  Les 
unssont  des  organes  d'action  (le  President  de  la  Republiquc 
les  ministres  et  sous-secretaires  d'fitat),  les  autres  des  organes 
de  deliberation  (1*  Senat  et  la  Chambre  des  Deputes).  A  cote 
d'eux  et  des  corps  ou  agents  administralifs  subalte'rnes,  les 
uns  reunis  aupres  du  gouvernement  et  investis  dune  com- 
petence speciale  quant  a  son  objet  (armee,  instruction  publi- 
que...),  mais  generate  quant  a  son  etendue  territoriale,  les 
autres  repartis  sur  le  territoire  et  investis  d'une  competence 
locale,  il  existe  un  organe  de  consultation,  dont  le  role 
historique  a  beaucoup  varie,  qui  a  participe,  par  ses  avis, 
toujours  a  I'activite  administrative  et  parfois  a  I'activile  legis- 
lative, et  qui  reunit  a  ses  attributions  consultatives  les  plus 
importantes  attributions  contentieuses  dans  I'ordre  de  la 
juridiction  administrative  :  le  conseil  d'fitat. 

Quel  les  sont  les  attributions  administratives  du  President 
de  la  Republique  et  des  ministres;  quelles  sont  Torgani- 
sation  et  les  attributions  du  conseil  d'Etat?  voila  les  ques- 
tions qu'il  nous  re^le  a  examiner  sous  cet  article  pour  com- 


I 
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pleter  les  explications  fournies  dans  le  premier  litre  de  cet 
ouvrage  :  en  effet,  I'organisation  de  la  presidence  de  la 
Republique  et  des  ministeres  nous  est  connue  (V.  ci  dessus, 
n"'  32,  38  et  39);  les  attributions  administratives  des 
Chambres  sont  si  etroitement  liees  a  leurs  fonctions  politi- 
tiques  que  nous  n'avons  pas  cru  devoir  les  separer  ( V.  ci-des- 
sus,  n"  27) ;  quant  aux  agents  locaux  de  I'administration  de 
TEtat,  nous  retrouverons  les  plus  importants  a  propos  de 
I'organisation  departementale  et  communale ;  enfin  il  fau- 
drait  un  espace  dont  nous  ne  disposons  pas  pour  dresser  un 
tableau,  meme  sommaire,  de  la  multitude  des  corps  et  agents 
a  competence  speciale. 

>«ous  avons  deja  degage  le  principe  constitutionnel  qui 
sert  de  base  au  pouvoir  administratif  du  President  de  la 
R6publique  :  I'article  3  de  la  loi  du  25  fevrier  1875  qui  le 
charge  de  nommer  a  tous  les  emplois  civils  et  militaires 
(Comp.  ci-dessus,  n°  33);  en  outre,  une  foule  de  lois  parti- 
culieres  prevoient  son  intervention  en  matiere  de  domania- 
lite,  de  travaux  publics  et  d'expropriation,  de  police,  de 
services  publics,  de  tutelle  administrative,  etc.;  nous  en  avons 
indique  et  nous  en  indiquerons  encore  un  certain  nombre 
au  fur  et  a  mesure  de  notre  etude  de  ces  divers  sujets.  Celui 
des  ministres  procede  d'une  part  des  regies  du  gouverne- 
ment  parlementaire  qui  les  associent  aux  fonctions  du  chef 
de  rfitat  et  leur  font  endosser  la  responsabilite  de  ses  actes, 
d'autre  part  des  textes  qui  leur  attribuent  un  pouvoir  propre; 
ces  derniers  ont  trait  a  la  nomination  de  certains  fonction- 
naires,  a  la  direction  el  au  controle  des  agents  des  services 
publics  d'Etat,  a  la  tutelle  des  agents  et  des  corps  decentra- 
lises, a  la  police,  aux  marches,  aux  indemniles,  aux  pensions, 
a  la  representation  de  TElat  en  justice,  mais  devant  le  con- 
seil  d'llltat  seulement  (i). 

151.  7-  Parmi  ces  attributions,  deux  sont  a  mettre  en 
vedette  a  raison  de  I'interet  general  qu'elles  presentent  :  le 
pouvoir  disciplinaire  et  le  pouvoir  hi6rarchique. 


(1)  Devant  les  autres  tribunaux,  I'Etat  est  repr(5sent6,  en   g6n6ral, 
par  le  pr6fet. 
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Pour  en  comprendre  la  signification,  il  faul  se  rappeler 
I'analyse  faite  ci-dessus  de  Tinstilution  administrative  (V. 
n*  59),  suvoir  :  un  but,  —  un  agencement  de  postes  pourvu>, 
chacun,  dune  certaine  competence,  —  un  corps  de  person- 
nel qui  alimenle  ces  posies,  —  un  centre  d'interets  publirs 
et  cor})oratifs.  La  hierarchic  et  la  discipline  completent  cette 
description;  elles  sont  le  double  moyen  d'assurer  I'ordre 
dans  I'institution. 

La  discipline  est  une  sujetion  qui  pese  sur  la  personne  des 
agents,  et  ie  pouvoir  disci plinaire  appartient,  dans  sa  plus 
haute  expression,  au  chef  de  I'fitat,  comme  une  consequence 
du  droit  de  revocation  inclus  dans  son  droit  de  nomination 
(Comp.  ci-dessus,  n"  33).  Le  droit  disciplinaire  est,  en  somme, 
le  droit  penal  interieur  de  la  corporation  administrative;  mais, 
a  raison de  ce  caractere  interieur,  il  n'a  pas  la  rigidite  du  droit 
penal  ordinaire,  soil  quant  a  la  determination  des  infractions, 
soit  quant  a  celle  des  penalites  applicables  a  chacune  d'elles 
(Comp.  ci-dessus,  n"  46);  en  revanche,  il  n'autorise  pas  les 
atteintes  a  la  liberie  individuelle  prevues  par  la  legislation 
repressive  commune  (emprisonnement,  etc.);  les  penalites 
sont  purement  professionnelles  et  pecuniaires  (reprimande, 
retard  d'avancement  ou  retrogradation,  mise  a  la  retraite 
d'oftice  ou  revocation...).  Mais  la  discipline  est  en  voie  de  se 
<(  juridictionnaliser  »  tant  par  la  reglementation  des  pena- 
lites disciplinaires  que  par  I'etablissement  d'une  procedure 
prealable  a  leur  application  et  de  conseilsde  discipline  com- 
portant  une  certaine  representation  eluedu  personnel  (Comp. 
ci-dessus,  n"  80;. 

Le  pouvoir  hierarchique  s'exerce  sur  le  personttel,  en  tant 
qu'il  sagit,  non  de  punir,  mais  d'organiser  son  recrutement, 
sa  distribution  entre  les  postes  a  pourvoir,  les  mutations  a 
operer  dans  I'interet  du  service...,  de  diriger  et  de  controler 
son  activite,  et  d'assurer  par  ces  moyens  la  marche  harmo- 
nieuse  de  tous  les  rouages;  comme  telle,  la  hierarchic 
remonte,  comme  le  pouvoir  disciplinaire.  jusqu'au  President 
de  la  Republique.  Mais  le  pouvoir  hierarchique  s'exerce 
aussi  sur  les  actes  des  agents  subalternes  :  lorsque  ceux-ci 
ont  le  pouvoir  de  decision,  il  joue,  suivant  les  cas,  tantot 
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doffice,  tantot  a  la  suite  de  I'exercice  du  «  recoufs  hierar- 
chique  »(¥.  ci-dessus  n°  125),  par  voie  d'instructions,  d'annu- 
lations,  de  reformations,  d'approbations  apres  coup  ou  d'auto- 
risations  preaiables;  il  est  bien  pl,usenergique  lorsque  I'agent 
subalterne  est  prive  du  pouvoir  de  decision  et  reduit  au  role  de 
preparateur  et  d'executeur  des  volontes  du  superieur  hierar- 
chique ;  comme  telle,  la  hierarchie  s'arrete  au  ministre ;  la 
deconcentralion  (V.  ci-dessus,  n"  129,  p.  219,  A.  2)  aboutit  a 
Talleger,  en  attribuant  un  pouvoir  propre  de  decision  a  un 
certain  nombre  d'agents  subalternes. 

Est-il  besoin  d'ajouter  que  la  hierarchie  et  la  discipline  se 
compenetrent,  et  de  rappeler  qu'en  regime  parlementaire, 
la  discrimination  du  role  du  President  de  la  Republique  et 
du  r61e  des  ministres  est  peu  rigoureuse? 

152.  —  L  organisation  du  conseil  d'Etat,  qui  sera  peut-etre 
bientot  reformee,  a  pour  base  la  division  de  son  personnel  en 
deux  groupes  :  des  magistrals  de  carriere,  composant  le  service 
ordinaire,  qui  participent  a  toutes  ses  attributions,  etde  hauls 
t'onctionnaires  administratifs  et  des  hommes  politiques,  com- 
posant le  service  extraordinaire,  qui  ne  participent  pas  a  ses 
attributions  contentieuses.  Le  personnel  du  service  ordinaire 
porte  les  titres  de  vice-president,  presidents  de  section,  con- 
seillers  en  service  ordinaire,  maitre  des  requetes,  auditeurs 
de  premiere  ei  de  seconde  classe  ;  son  recrutement  s'opere 
pour  partie  par  le  concours  et  pour  partie  par  nomination 
directe.  Le  personnel  du  service  extraordinaire  comprend 
le  garde  des  Sceaux,  president,  les  autre§  ministres  (avec 
attributions  tres  restreintes)  et  des  conseillers  d'Etat  en 
service  extraordinaire,  qui  cumulent  cette  fonction  avec  d'au- 
tres  attributions  administratives ;  ils  sont  choisis  parmi  les 
directeurs  des  ministeres.  Le  greffe  est  assure  par  un  secre- 
taire general  et  un  secretaire  special  du  contentieux, 

Les  membres  du  conseil  d'Etat  sont  revocables  au  gre  du 
gouvernement  (i).  Lindependance  qui  lui  vaut  son  credit  et 
son  autorite  est  I'un  des  symptomes  les  plus  signilicatifs  de 


1,1)  Jusqu'a  la  loi  du  l*'  avril  1920,  ils  6taient  dispenst^s  de  retenues 
pour  la  relraite,  comme  les  pr6fets  (Comp.  ci-dessus,  n°  79,  p.  125,  d.  2). 
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la  double  force  de  la  tradition  et  de  I'esprit  de  corps,  et  dc 
I'efticacite  des  facteurs  moraux  ]>our  suppleer  au  delaut  dc 
garanties  legales;  elle  justifie,  line  fois  de  |)lus,  rini|>(>i- 
tance  que  nous  attaclions  a  remboitement  des  problemcs 
juridiques  dans  latrame  de  la  moralite  sociale  (Comp.  ci-des- 
sus,  n"  1).  line  seconde  observation  s'impose  :  le  conseil 
d'Etat,  en  tant  que  tribunal  administratif  superieur,  ne  res- 
sembie  que  de  tres  loin  a  la  cour  de  Cassation;  non  seule- 
inent  sa  competence  est  bien  differente  (Comp.  ci-dessous, 
n"  153);  mais  ii  ne  represente  pas,  pour  ses  membres,  une 
fin  de  carriere:  les  jeunes  auditeurs  y  apportent  constam- 
ment  un  afflux  d'esprit  nouveau,  et  se  forment  a  la  tradition 
dans  une  collaboration  etroite  avec  leurs  aines;  de  la  la 
hardiesse  et  la  circonspection  de  la  jurisprudence  du  conseil 
d'Etat;  en  outre,  si  Ton  songe  que  ses  membres  s|)nt  fr(^- 
quemment  detacbes  en  mission  temporaire  dans  les  postes 
les  plus  delicats  de  I'administration  active,  on  comprend  la 
valeur  pratique  unie  au  merite  doctrinal  des  arrets  rendus  par 
une  juridiction  si  remarquablement  preparee  a  combiner  l;i 
preoccupation  de  la  bonne  administration  avec  celle  de  la 
legalite  pure  (Comp.  ci-dessus,  n°  46)  :  ce  n'est  pas  sans  une 
jirande  prudence  qu'on  pent  en  envisager  la  reforme. 

Le  double  personnel  du  conseil  d'Etat  se  repartit  entre  de 
nombreuses  assemblees,  dont  chacune  a  ses  attributions  pro- 
pres,  savoir  :  pour  les  attributions  administratives,  I'assem- 
blee  generate  etquatre  sections  administratives,  dont  cbacune 
est  chargee  des  affaires  dependant  dun  certain  groupe  de 
departements  ministeriels ;  tantot  la  Section  donne  directe- 
ment  son  avis  au  gouvernement  et  tantot  elle  se  borne  a  pre- 
parer Taflaire  et  renvoie  a  I'assemblee  generale  :  ce  renvoi 
est  obligatoire  pour  les  reglements  d'administration  publique 
(Comp.  ci-dessus,  n^SG);  —  pour  les  attributions  contentieu- 
ses,  une  section  du  contentieux  et  une  section  speciale  du 
contentieux  (*),  divisees  chacune  en  trois  sous-sections;  tan- 

(1)  Elle  se  compose  de  magistrals  en  service  ordinaire  emprunt6s  aux 
sections  administratives,  qui  conlinuenta  singer  dans  celies-ci.  C'estcette 
section  et  ses  sous-sections  qui  sont  charg6es  des  affaires  de  contribu- 
tions et  du  contentieux  Electoral. 
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tol  elles  juirent  elles-memes  (i),  tantot  elles  s'en  tiennent, 
obligatoirement  ou  facultativement,  a  I'instrucfion  du  dos- 
sier et  renvoient,  pour  jugement,  a  la  section  ou  a  Tassem- 
blee  publique  au  contentieux;  celle-ci  se  compose  de  la  sec- 
tion du  contentieux  completee  par  huit  conseillers  en  service 
ordinaire  pris  dans  les  sections  administratives,  a  raison  de 
deux  par  section  (2);  le  ministere  public  est  constitue  par 
des  maitres  des  requetes  designes  par  decret,  qui  prennent, 
dans  I'exercice  de  cette  fonction,  le  nom  de  «  commissaires 
du  gouvernement  »  (3). 

153.  —  Les  attributions  du  conseil  d'Etat,  ont  beaucoup 
varie.  Son  role  est  essentiellement  consultalif;  mais.  sous  le 
premier  et  le  second  empire,  ila  ete  investi  en  outre  d'attri- 
butions  legislatives  (Comp.  ci-dessus,  n°^  46  et  20);  et  d'autre 
part,  ses  fonctions  juridictionnelles,  jadis  incorporees  dans  ses 
fonctions  consultatives,  s'en  sont  detachees,  au  point  d'etre 
devenues  aujourd'hui  la  partie  la  plus  importante  de  sa  mis- 

(1)  Les  sous-sections  de  la  section  du  contentieux  ne  jugent  jamais 
elles-mSmes. 

(2)  Les  articles  14  et  suivants  dela  loi  de  finances  du  31  mai  1921  creent 
aupres  du  conseil  d'Etat  une  «  commission  sup6rieure  des  dommages  de 
guerre  »,  pour  statuer  sur  les  pourvois  formes  contre  les  jugements  de 
tribunaux  de  dommages  de  guerre.  Elle  est  composee  de  membres  du 
conseil  d'Etat,  de  la  cour  des  Comptes,  de  la  cour  d'appel  de  Paris, 
de  la  Faculte  de  droit  de  Paris  et  d'anciens  avocats  au  conseil  d'Etat  et 
a  la  cour  de  Cassation.  Elle  se  divise  en  deux  sections  qui  peuvent  sta- 
tuer elles-memes  ou  renvoyer  devant  la  commission.  La  procedure  a 
suivre  est  celle  du  contentieux  de  pleine  juridiction,  mais  le  ministere 
d'avocat  n'est  pas  obligatoire.  —  Ce  rapprochement  de  magistrals  admi- 
nistratifs  et  de  magistrats  judiciaires  dans  un  meme  tribunal,  lui-m6me 
administratif,  merite  d'etre  souligne ;  il  avail  ete  realise  ant^rieurement 
dans  la  loi  du  31  mars  1919  sur  les  pensions  aux  militaires  victimes  de 
blessures  ou  maladies  imputables  au  service  (tribunaux  et  cours  r6gio- 
nales  de  pensions). 

(3)  Le  ministere  public  n'a  pas  les  mfimes  caracteres  aupres  du  con- 
seil d'Etat  qu'aupres  des  tribunaux  judiciaires  :  les  magistrats  qui  le 
constituent  sont  moins  ind6pendants  des  magistrats  du  siege  et  plus 
ind6pendants  les  uns  vis-a-vis  des  autres;  en  effet  les  dilYerents  com- 
missaires du  gouvernement  ne  sont  relics  par  aucun  chef  de  parquet; 
il  n'y  a  point,  au  conseil  d'Etat,  de  magistral  jouant  un  r61e  comparable 
h  celui  du  procureur  g6n6ral. 
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sion  ;  autrefois  il  se  bornait  a  conseiller  le  chef  d'Etat  dans 
lexercice  de\a  justice  retenue,  comme  en  maliere  adminis- 
trative, et  les  arrets  elabores  par  ses  soins  etaient  rendus  an 
nom  du  chef  de  I'Etat;  son  effort  s'est  applique  a  distinguer 
les  affaires  administratives  des  affaires  contentieuses,  h.  ins- 
taurer,  pour  linstruction  de  ces  dernieres,  des  formes 
de  procedure,  et  a  se  faire  reconnaitre,  en  fait,  un 
pouvoir  juridictionnel  propre  qua  consacre  ofticiel- 
lement,  mais  tardivement,  la  loi  du  21  mai  1872,  en 
lui  accordant  \a  justice  deliquie  et  en  lui  permettant  de  ren- 
dre  ses  arrets,  comme  les  tribunaux  judiciaires,  au  nom  du 
peuple  francais.  La.  perseverance  du  conseil  d'Etat  a  fait  beau- 
coup  plus  que  la  loi  pour  constituer  une  juridicfion  adminis-* 
trative,  qui  n'est  inferieure  a  aucun  egard  a  la  juridiction 
judiciaire;  cette  originalite  etait  utile  a  relever  pour  rendre 
compte  de  la  prudente  liberie  et  de  la  sage  fermete  avec 
lesquelles  ce  haul  tribunal  se  comporte  vis-a-vis  de  la  loi  et 
de  I'administration  :  encore  un  facteur  psychologique  de  la 
formation  de  noire  droit  adminislralif. 

La  competence  du  conseil  d'Etat  statuant  au  contenticux 
est  triple  :  il  estjuge  en  premier  et  en  dernier  ressprt,  non 
seulement  des  affaires  qui  lui  sont  attribuees  par  un  texte 
{ex.  les  marches  de  fournitures  de  I'fitat,  decret  du  H  juin 
4806),  mais  encore  de  toutes  celles  qui,  relevant  de  la  juri- 
diction administrative,  ne  sont  pas  attribuees  par  une  loi  a 
un  autre  tribunal  (theorie  du  juge  de  droit  commun,  V.  ci- 
dessus,  n°  127);  il  estjuge  d'appel  dans  les  aftaires  attribuees 
aux  conseils  de  prefecture,  sauf  en  matiere  de  comptabilite 
publique;  il  estjuge  de  cassation  dans  toutes  les  affaires  dont 
il  ne  connait  pas  comme  juge  du  premier  degre  ou  comme 
juge  d'appel  (arrets  de  la  cour  des  Comptes,  decisions  du 
conseil  superieur  de  I'lnstruction  publique,  etc.)  (*). 

La  procedure  contentieusedevant  le  conseil  d'Etat  presente 
deux  caracteres  parliculiers. 

(1)  L'appel  (leT^re  a  la  juridiction  sup6rieure  I'ensemble  du  litige 
tranche  par  la  juridiction  du  premier  degr6 ;  Ic  pourvoi  en  cassation  ne 
le  saisit  que  de  la  regularity  juridique  du  jugement,  non  des  questions  de 
fait. 
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Dans  ses  proces  avec  les  particuliers,  radministration  est 
habituellement  defenderesse  (*),  car  si  elle  est  poursuivante, 
elle  dispose  du  pouvoir  d'execution  d'office,  et  c'est  au 
particulier  de  prendre  {'initiative  pour  obtenir  annulation 
ou  reparation ;  d'autre  part,  au  conseil  d'Etat,  aucune  ins- 
tance ne  pent  etre  formee  contre  I'administration  que  sous 
forme  de  recours  contre  une  decision  prealable ;  nous  avons 
explique  le  jeu  de  ce  procede  qui  evite  a  Fadministration  les 
condamnations  par  defaut  (Comp.  ci-dessus,  n"'  48,  68  et  127). 

Gette  complication  semble  placer  les  particuliers  en  situa- 
tion desavantageuse,  la  preuve  incombant  normalement  au 
demandeur.  et  celui-ci  ,'devant  succomber  s'il  ne  parvient  pas 
a  justifier  ses  pretentions.  Mais  ici  intervient  uneseconde  con- 
sideialion.  Dans  les  tribunaux  administralifs  (et  cette  seconde 
remarque  les  concerne  tous,  tandis  que  la  premiere  est  spe- 
ciale  au  conseil  d'Etat),  lejugene  joue  pas  le  role  passif  que 
lui  confere  la  pratique  de  la  «  procedure  accusatoire  »  en 
usage  dans  nos  tribunaux  judiciaires;  ceux-ci  laissent  les  par- 
ties ou  leurs  hommes  d'affaires  instruire  I'affaire  et  se  con- 
tentent  de  peser  les  preuves  qui  leur  sont  presentees;  le  juge 
administratif  instruit  lui-meme  les  proces  et  recherche  lui- 
meme  les  preuves;  les  parties  ou  leurs  conseils  ne  sont  que 
ses  aides  :  c'est  la  «  procedure  inquisitoire  ».  Au  point  de 
vue  psychologique,  la  difference  est  bien  significative  du  tem- 
perament des  deux  ordres  de  juridiction  (Comp.  ci-dessus, 
11°  46).  Au  point  de  vue  pratique,  I'avantage  de  la  methode 
judiciaire  nest  evident...  que  pour  les  juges  dontelle  allege 
la  tache,  et  pour  les  hommes  d'affaires  dont  elle  accroit  I'im- 
portance  et  impose  en  fait  le  ministere.  dans  les  cas  memes 
ou  la  loi  permettrait  de  s'en  passer. 

(1)  Sauf  dans  le  contentieux  de  I'annLilation,  oii  il  n'y  a  point  de  defen- 
deur  (Comp.  ci-dessus,  n°  71). 
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ARTICLE  IV.  —  L'organisation  tlu  d^partement 
et  de  la  coniiiiuue. 

154.  —  Le  present  article  n'est  que  le  developpement  des 
idees  suggerees  sous  le  n°  131  :  la  decentralisation  territorialc 
dans  la  legislation  francaise. 

Le  departement  et  la  conimune  sont,  pour  lametropole  du 
moins,  les  seules  circonscriptions  administratives  decentrali- 
sees;  mais  ils  servent  en  meme  temps,  I'un  et  I'autre,  de 
cadre  pour  Taction  du  pouvoir  central.  Tous  deux  ont  a 
leur  tete  un  organe  executif,  charge  simultanement  de  ser- 
vices d'interet  general  et  de  services  d'interet  local  ;  mais, 
landis  que  dans  le  departement  c'est  le  prefet,  fonctionnaire 
du  gouvernement,  qui  sert  d'agent  d'execution  des  delibera- 
tions du  conseil  general,  dans  la  commune  c'est  le  maire,  elu 
aujourd'hui  par  le  conseil  municipal,  qui  est  investi  acces- 
soirement  d'attributions  d'interet  general.  Les  interets  depar- 
tementaux  risqueraient  d'etre  compromis  par  cette  situation 
si,  dans  I'exercice  des  pouvoirs  qui  s'y  referent,  le  prefet 
n'etait  controle  que  par  une  assemblee  aussi  intermittente 
que  le  conseil  general;  c'est  pourquoi  la  loi  du  10  aout  1871 
a  cree  une  commission  departementale,  issue  du  conseil 
general,  pour  assurer  cette  surveillance,  sinon  d'une  facon 
continuelle,  du  moins "^avec  une  plus  grande  frequence. 
Reciproquement,  les  interets  generaux  risqueraient  d'etre 
mal  servis  dans  la  commune,  si  le  maire  n'etait  soumis,  avec 
une  certaine  rigueur,  a  la  tutelle  prefectorale  :  la  loi  du 
5  avril  1884  y  a  abondamment  pourvu.  La  meme  compa- 
raison  doit  etre  instituee  entre  le  conseil  general  et  le  con- 
seil municipal  :  le  conseil  general  est  plus  maitre  de  ses 
deliberations,  parce  qu'il  ne  dispose  pas  de  I'agent  d'execu- 
tion;  le  conseil  municipal  a  plus  de  prise  sur  lagent  d'exe- 
cution, mais  il  est  moins  maitre  de  ses  deliberations.  Enfin, 
comme  I'administration  centrale  de  I'filat,  le  departement 
est  pourvu  d'un  organe  consultatif  et  contentieux  qui  n"a 
pas  son  equivalent  dans  la  commune  :  le  conseil  de  prefec- 
ture. 
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Voici  des  lors  le  plan  de  cet  article  :  apres  avoir  degage 
quelques  vues  generales  touchant  les  services  administratifs 
du  departement  et  de  la  commune,  nous  examinerons  succes- 
sivemenl  les  organes  execuiifs  et  les  organes  deliberants  de 
Tune  et  I'autre  circonscription;  et  nous  terminerons  par 
Tetude  des  conseils  de  prefecture. 

155.  —  Services  du  departement  et  de  la  commune.  — 
En  lant  que  circonscriptions  pour  Faction  du  pouvoir  cen- 
tral, le  departement  et  la  commune  sont  le  siege  de  ser- 
vices multiples  :  par  exemple,  I'enseignement  primaire  est 
organise  par  communes,  et  I'inspection  academique  par 
departements ;  I'etat-civil  est  tenu  dans  chaque  commune  ;  le 
service  de  la  confection  des  listes  electorates  et  Torganisation 
des  elections  ont  egalement  pour  base  la  commune  ;  les  admi- 
nistrations fmancieres  (contributions  directes,  contributions 
indirectes,  enregistrement,  domaine  et  timbre,  tresor) 
empruntent  le  cadre  du  departement,  etc. 

En  tant  que  circonscriptions  decentralisees,  il  sont  le 
siege  de  services  autonomes,  dont  les  uns  sont  imposes  par  la 
loi,  d'autres  simplement  autorises,  et  d'autres  enfin  provien- 
nent  d'une  initiatidve  spontanee  prise  par  le  conseil  general 
ou  le  conseil  municipal,  en  dehors  de  toute  prevision  legale 
(Comp.  ci-dessus,  n"  66). 

La  loi  du  10  aoiit  1871  envisage  un  assez  grand  nombre 
de  services  departementaux,  dont  les  plus  importants  se  rat- 
tachent  a  la  voirie  (voirie  terrestre  et  voirie  ferree,  Comp.  ci- 
dessus,  n"  94)  et  a  I'assistance;  certains  conseils  generaux 
ont  pris  des  initiatives  spontanees  (caisses  mutuelles  d'assu- 
rances  des  departements  de  la  Marne  et  de  la  Meuse)  : 
somme  toute,  les  departements  sont  des  personnes  morales 
d'importance  relative  peu  dissemblable;  c'est  ce  qui  justifie 
I'unite  de  la  legislation  departementale  (la  Seine  mise  a 
part). 

Les  communes,  en  revanche,  sont  profondement  diffe- 
renles  les  unes  des  autres,  non  seulement  par  I'etendue  de 
leur  territoire  et  le  chiffre  de  leur  population,  mais  encore 
par  I'ampleur  de  leurs  services  :  ceux-ci  se  reduisent  a  bien 
peu  de  chose  dans  la  plupart  des  villages;  en  fait,  le  secretaire 
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de  mairie  y  pourvoil  pour  le  compte  du  mairc;  dans  Ics 
villes,  radministtation  municipale  est  un  agencement  Ins 
complexe  de  services  nombreux  et  considerables.  La  dilT'e- 
renciation  s'accuse  par  I'in tensile  de  la  vie  municipale  qui 
engendre  des  entreprises  indefiniment  variees  selon  les  con- 
venances locales  ;  c'est  souvent  le  resultat  heureux  de  I'emu- 
lation;  car  Tcsprit  de  poncurrence,  qui  est  le  moteur  de 
1  jiclivite  commerciale,  est  bien  souvent  aussi  le  stimulant  du 
progres  dans  I'administration  communale,  —  combien  dille- 
rente  en  cela  de  radministration  nationale  ou  meme  depar- 
tementale !  Or,  en  depit  de  ces  varietes,  la  legislation  muni- 
cipale est  a  peupres  aussi  uniforme  que  la  legislation  depar- 
tementale;  la  ville  de  Paris  exce[»tee,  la  loi  du  5  avril  1884 
regit  toutes  les  communes  de  FriTnce,  et  le  maire  ou  le  con- 
seil  municipal  de  Lyon,  de  Marseille  ou  de  Bordeaux  ont 
exactement  les  memes  pouvoirs  et  sont  astreints  a  la  meme 
tutelle  que  ceux  du  plus  inlime  village  de  France  (*).  II  y  a 
la  une  discordance  criarde  entre  le  fait  et  le  droit,  et  si  Ton 
veut  un  jour  accroitre  I'autonomie  communale,. il  sera  bon 
de  ne  pas  oublier  que  la  plupart  des  mairies  de  campagne 
sont   dirigees  effectivement   par  leurs    secretaires,   qui  sont 

(1)  Rappr.  n°  66,  p.  100,  n.  2.  —  Void  les  principaux  points  sur  lesquels 
il  est  tenu  comple  de  I'importance  des  communes  :  a)  le  nombredes  con- 
seillers  municipaux  et  des  adjoinls  depend  du  chiffre  de  la  popula- 
tion (loi  du  5  avr.  i884,  art.  10  et  73'modifi6  par  la  loi  du  8  mars  1912); 
—  6)  Lyon  a  une  mairie  centrale  et  sept  mairies  d'arrondissement;  — 
c)  la  police  est  organis6e  par  d(!!cret  dans  les  villes  de  plus  de  40  mille 
habitants  (loi  de  1884,  art.  103);  —  c)  une  grande  partie  du  Ipouvoir  de 
police  du  maire  est  devolue  au  pr6i'et  et  une  forte  partie  des  frais  de  ce 
service  incombe  k  I'liitat  a  Lyon,  a  Marseille  et  dans  les  communes 
suburbaines  (loi  du  5  avr.  1884,  art.  104  modiiie  par  la  loi  du  8  mars 
1908),  a  Toulon  et  la  Seyne  (loi  du  14  nov.  1918)  et  k  Nice  (loi  du  26  juin 
1920);  un  projet  de  la  loi  tend  k  appliquer  le  m6me  regime  k  toutes  los 
villes  de  plus  de  40  mille  habitants;  — d)  pour  la  legislation  de  I'urba- 
nisme,  V.  ci-dessus,  n"  96;  —  e)  il  existe  6galement  des  difTcirenccs 
entre  les  communes  au  point  de  vue  de  I'approbation  de  leur  budget,  de 
Tapureraent  des  comptes  de  ieurs  receveurs  el  de  la  d6signation  de  ces 
receveurs  (loi  de  1884,  art.  145,  156,  157  et  loi  du  2G  d6c.  1908);  —  f) 
au  point  de  vue  des  garanties  du  personnel  municipal,  V.  ci-dessus, 
n°  80. 
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presqiie  toujours  les  instituteurs,  lesquels  prennent  leur  mot 
d'ordre  ;i  la  prefecture,  de  telle  sorte  que  les  franchises  muni- 
cipales  y  perdent  a  peu  pres  tout  interet. 

I.  —  Les  organes  ex6catifs. 

156.  —  A  leur  double  fonction  officielle  de  representants 
de  radministration  centrale  et  d'agents  d'execution  des  deli- 
berations du  conseil  general,  les  pr6fets  joignent  tradition- 
nellement  une  attribution  officieuse,  qui  est  souvent  la  prin- 
cipale  :  celle  d'agents  politiques  du  gouvernement.  La 
legislation  napoleonienne  a  voulu  les  mettre  a  la  merci  du 
chef  de  I'Etat;  sous  les  gouvernements  parlementaires  ils  ont 
partage  I'instabilite  des  ministeres  et  souvent  suivi  leur  sort, 
lis  sont  nommes  par  decret,  sans  exigence  d'aucune  condi- 
tion de  capacite;  ils  sont  revocables  en  la  meme  forme  et 
sans  autre  garantieque  la  communication  du  dossier  (V.  ci- 
dessus,  n°80).  A  titre  de  compensation,  et  en  meme  temps 
comme  symbole  de  la  precarite  de  leur  situation,  ils  etaient 
dispenses  de«otiser  pour  la  retraite  jusqu'a  la  loi  du  l"'"  avril 
1920  (Comp.  ci-dessus,  n°  79,  p.  125,  n.  2).  Un  decret  du 
8  Janvier  1920  partage  les  prefectures  en  trois  classes  ;  la 
prefecture  de  police  et  —  provisoirement  —  les  prefectures 
des  regions  liberees  sont  hors  classe;  la  prefecture  de  la 
Seine  occupe  elle-meme  un  rang  au-dessus  de  la  prefecture 
de  police,  et  I'administration  du  territoire  de  Belfort  un 
rang  au-dessous  des  prefectures  de  troisieme  classe  (i);  enfin, 
independamment  des  classes  territoriales,  il  existe  un  sys- 
teme  d'avancement  personnel  qui  permet  au  gouvernement 
de  faire  passer  un  prefet  a  la  classe  superieure  sans  deplace- 
ment. 

Comme  representants  du  pouvoir  central,  les  prefets  sont 
charges,  entre  autres  attributions,  de  I'execution  des  deci- 
sions du  chef  de  I'fitat  et  des  ministres,  de  la  surveillance  des 
services  publics  d'fitat,  tout  specialement  de  Tenseignement 

(1)  En  attendant  une  nouvelle  delimitation  des  d6partements  desan- 
nexes,  il  est  question  d'61ever  Belfort  au  rang  de  prefecture  de  troisieme 
classe. 

G.  Renard.  17 
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primaire  (1),  de  certaines  attributions  de  tutellc  bui  le 
conseil  general,  les  conseils  niuniiipaux  et  les  maires(2),  de 
certaines  fonctions  de  police,  de  la  defense  des  interels  de 
I'Etat  devant  les  tribunaux  dans  tons  les  cas  non  exceptes;  ils 
interviennent  en  matiere  de  domanialite,  de  travaux  publics, 
dexpropriation;  ils  sont  les  agents  de  transmission  des  de- 
mandes  et  reclamations  des  administres  aux  differents  minis- 
teres;  en  definitive,  ils  repr6sentent  I' administration  centrale 
dans  son  unit^.  Comme  agents  departementaux,  ils  preparent 
les  deliberations  du  conseil  general  et  ils  les  executent. 

Ils  exercent  ces  attributions  diverses  pcir  voie  d'arretes,  de 
decisions,  d'instructions,  oii  encore  en  passant  des  marches, 
en  soutenant  des  proces,  en  se  livrant  enfin  aux  demarches 
de  toute  nature  qu'exigent  les  interets  qui  leur  sont  confu's. 
A  la  difference  des  ministres,  ils  disposent  du  pouvoir  regle- 
mentaire  en  matiere  de  police  (Comp.  ci-dessus,  n°  70)  dans 
la  limite  de  leur  competence;  ce  pouvoir  se  concilieaveccelui 
du  maire  en  ce  que,  sauf  dans  le  cas  ou  il  se  substitue  a 
lui  apres  I'avoir  mis  en  demeure,  le  prefet  ne  peut  prendre 
de  reglement  que  pour  Tensemble  du  territoire  ae  son  depar- 
tement  ou  au  moins  pour  un  groupe  de  communes  du  depar- 
tement  (loi  du  5  avr.  1884,  art.  99). 

Les  decrets  de  deconcentration  (V.  ci-dessus,  n°  129)  leur 
ont  accorde  largement  le  pouvoir  de  revetir  eux-memes  leurs 
decisions  de  la  force  executoire(Comp.  ci-dessus,  n"71,p.  110, 
n.  1);  ils  en  usent  sous  le  controle  hierarchique  des  dif- 
ferents ministres,  qui  peuvent  annuler  ou  reformer  leurs 
decisions,  ou  accorder  des  reparations  araison  du  donimage 
qui  sen  est  suivi;  paifois  leurs  decisions  ne  deviennent  exe- 
cutoiresqu'apres  approbation  duministre  competent (exemple  : 
necessite  de  I'approbation  du  ministre  des  Travaux  publics 
pour  les  arretes  de  delimitation  des  cours  d'eau  navigables 
.et  llottables).  Les  decisions  et  operations  des  pn'^fets  donnent 
ouverture,  selon  les  circonstances,  au  recours  pour  exces  de 
pouvoir   et  aux  divers  recours  de   pleine  juridiction    contre 

(1)  lis  nomment  les  inslituteurs. 

(2)  Elles  seront  indiqu^es  ci-dessous. 
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I'fitat  ou  contre  le  departement,  suivant  la  qualite  en  laquelie 
ilsontagi;  c'est  rapplicatioii  des  regies  ordinaires  du  con- 
tentieux  administratif.  • 

157.  — Le  personnel  des  prefectures  se  compose  d'abord 
de  fonctionnaires  d'fitat,  dont  les  principaux  sont  les  secre- 
taires generaux(l). 

Le  secretaire  general  —  il  n'y  en  a,  en  principe,  qu'un  par 
departement  —  a  les  attributions  que  lui  delegue  le  prefet, 
et  en  outre  certaines  attributions  propres  :  il  dirige  les  bu- 
reaux, garde  les  archives,  fait  fonction  de  ministere  public 
devant  le  conseil  de  prefecture. 

(Juant  au  reste  du  personnel,  sa  condition  est  demeuree, 
jusqu'a  la  loi  du  1"  avril  1920,  aussi  precaire  vis-a-vis  du 
})refet  que  celle  du  prefet  vis-a-vis  du  gouvernement ;  I'inse- 
curite  regnait  dans  les  prefectures  a  tous  les  etages.  Sa  situa- 
tion etait  analogue  a  celle  des  agents  des  tresoriers  payeurs- 
generaux,  des  conservateurs  des  hypotheques,  etc.  (Comp. 
ci-dessus,  n"74,  p.  118,  n.  1)  :  les  prefets  touchaientdesfonds 
d'abonnement  pour  leurs  frais  de  representation  et  leurs 
frais  de  bureau,  en  ces  derniers  compris  I'entretien  de  leurs 
employes;  ceux-ci  n'etaient  done  que  les  salaries  du  prefet  et 
non  des  fonctionnaires;  mais  les  conseils  generaux  votaient 
habituellement  des  credits  pour  augmenter  leurs  appointe- 
monts;  ils  pouvaient  meme  organiser  des  caisses  de  retraite 
k  leur  profit.  En  fait,  le  personnel  se  composait  d'un  cabi- 
net (politique)  et  de  bureaux  (administratifs)  comme  celui 
des  minislres  (V.  ci-dessus,  n"  39);  et  les  prefets  conservaient 
les  bureaux,  sinon  le  cabinet,  de  leurs  predecesseurs  :  mais 
il  y  avail  loin  de  cet  usage  a  une  garantie  juridique! 

Les  lois  des  1"  et  20  avril  1920  completees,  pour  les  archi- 
vistes,  par  celle  du  11  mai  1921  ont  incorpore  le  cabinet  dans 
les  bureaux,  —  decide  le  recrutementpar  le  concours, —  trace 
les  cadres  generaux  du  personnel  et  oblige  les  prefets  a  en 
fixer  les  effectifs  par  arrete  reglementaire  pris  en  conformite. 
d'une  deliberation  du  oonseil  general  et  soumis  a  Tapproba- 
tion  du  ministre  de  Tlnterieur,  —  decide  enfin  que  les  trai- 

(1)  II  sera  question  ci-dessous  des  conseillers  de  prefecture. 
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lemenls  seraient  assures  d'abord  par  les  fonds  d'abonnement, 
ot  subsidiairement  par  des  conlribulions  de  I'liltat  el  du  de- 
partement  variant  de  33  a  66  0/0  suivanl  le  chiiFre  du  cen- 
time additionnel  (V.  ci-dessous,  n"  167)  deparlemental  et  la 
population  du  departemenl^*).  Desormais  les  agents  des  pre- 
fectures sont  des  fonclionnaires  departemenlaux ;  la  partici- 
pation de  I'Etat  a  la  charge  de  leur  entretien  et  au  profit  de 
leur  travail  est  I'une  des  innombrables  manifestations  du 
procede  de  la  coadministration  (Comp.  ci-dessus,  n°  128). 
Nous  avons  montre  d'aulre  part  que  cet  ensemble  de  reformes 
marque  la  tendance  a  affranchir  radministration  prefectorale 
de  |a  domination  de  la  politique  (Comp.  ci-dessus,  n"  79, 
p.  125,  n.  2). 

158.  —  Le  maire  tient,  dans  la  commune,  une  place  syme- 
trique  a  celle  quoccupe  le  prefet  dans  le  departement.  Pour 
le  compte  de  lEtat,  il  public  et  execute  les  lois  et  les  re- 
glements  de  I'administration  superieure;  il  joue  le  role 
d'agent  de  transmission;  il  tient  Tetat  civil,  participe  aux 
services  de  la  justice  repressive  (il  est  officier  de  police  judi- 
ciaire),  de  I'enseignement  primaire,  du  recrutement  mili- 
taire,  des  prisons,  etc...  Pour  le  compte  de  la  commune,  il 
dirige  les  services  municipaux  et  execute  les  deliberations 
du  conseil  municipal;  le  maire  a  enfin  le  pouvoir  reglemeii- 
taire  en  matiere  de  police. 

Ses  fonctions  sont  gratuites;  elles  ne  donnent  lieu  qu  au 
remboursement  des  frais  necessites  par  I'execution  de  mis- 
sions speciales;  les  conseils  municipaux  peuvent  aussi  allouer 
des  indemnites  aux  maires  pour  frais  de  representation  (loi 
de  1884,  art.  74). 

Les  formes  en  lesquelles  s'exercent  ces  diverses  attribu- 
tions sont  analogues  aux  formes  de  Taction  prefectorale ; 
aiTctes,  decisions,  etc...  Les  arretes  municipaux  acquierent, 
en  general  (2),  force  executoire  sans  delai  ni  approbation  pre.i- 
iable  de  I'autorite  superieure;  ils  sont  portes  a  la  connais- 
sance  des  interesses  par   voie  de  publication  ou  de  notifica- 

(i)  Pourtant  les   traitements  des  chefs,  chefs  adjoints  et  sous-chefs 
de  cabinet  sont  enli^rement  a  la  charge  de  TElat. 
(2)  V.  loutefois  ci-dessous,  n"  160. 


ORGANISATION    ADMINISTRATIVE    DE    LA   FRANCE.  261 

tion;  il  doit  en  etre  garde  minute  dans  les  registres  de  la 
mairie.  Les  recours  ouverts  cpntre  les  actes  des  maires  ou 
a  leur  occasion  serattachent,  les 'insa la  tutelle  administrative, 
les  autres  au  contentieux  administratif;  ceux-ci  sont  regis 
par  le  droit  commun;  ceux-la  seront  indiques  ci-dessous, 
nMGO. 

Ce  qui  imprime  a  la  premiere  magistrature  municipale 
son  temperament  original,  c'est  que,  depuisl882du  moins, 
le  maire  est  elu  par  le  conseil  municipal,  et  par  consequent 
place,  en  fait^  vis-a-vis  de  cette  assemblee,  dans  une  situation 
beaucoup  moins  independante  que  le  prefet  en  face  du  con- 
seil^general.  Mais,  cette  independance,  il  la  retrouve  vis-a-vis 
du  pouvoir  central;  et  nous  avons  deja  pressenti  qu'elle  exige 
un  contre-poids  :  la  tutelle  administrative.  Pour  eclairer  la 
physionomie  du  maire  dans  notre  legislation  municipale,  il 
convient  done  de  le  placer  successivement  en  regard  :  a)  du 
conseil  municipal,  6)  du  prefet  et  de  I'administration  cen- 
trale. 

159.  —  Le  conseil  municipal  elit  le  maire  pour  une  duree 
egale  a  celle  de  ses  propres  pouvoirs;  la  majorite  absolue  est 
requise  aux  deux  premiers  tours  de  scrutin  (i).  Entre  le  maire 
et  le  conseil  municipal,  la  loi  etablit  le  principe  d'une  sepa- 
ration tres  accusee  de  pouvoirs,  heritage  manifeste  de  I'epo- 
que  bu  le  maire  etait  impose  par  le  gouvernement  a  la  com- 
mune, comme  le  prefet  Test  encore  au  departement.  Voici 
deux  traits  qui  soulignent  ce  caractere  : 

A.  —  Si  le  maire  est  essentiellement  I'executeur  des  deli- 
berations du  conseil  municipal,  il  est  investi,  m4me  dans 
Vordre  de  ses  attributions  d'int^rSt  local  et  en  tant  qu'il  ai/it 
au  nom  de  la  commune,  de  pouvoirs  propres,  soigneusement 
distingues  par  la  loi  de  ceux  qu'il  exerce  «  sous  le  controie 
du  conseil  municipal  et  la  surveillance  de  I'administration 
superieure  »  (loi  de  1884,  art.  90);  ces  pouvoirs  sont  places 
seulement  «  sous  la  surveillance  de  I'administration  supe- 
rieure »  (c'est  le  casde  la  police,  art.  91),  ou  meme  en  dehors 

(1)  Le  contentieux  de  cette  Election  est  de  la  competence  du  conseil  de 
prefecture. 
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de  celte  surveillance  et  sous  la  seule  garantie  des  recouis 
juridictionnels  (c'est  le  cas  de  la  nomination  et  de  la  revoca- 
tion de  la  plnpartdes  employes  communaux,  art  88y.  Ce  pre- 
mier trail  doit  etre  attenue  : 

a)  en  ce  qui  touche  la  police,  par  une  tendance  de  la 
legislation  la  plus  recente  et  meme  de  la  jurisprudence,  a 
associer  le  conseil  municipal  a  I'exercice  de  ce  pouvoir  :  la 
loi  du  15  fevrier  1902  sur  la  protection  de  la  sante  publique 
decide  que  les  arretes  municipaux  portant  reglement  sani- 
taire  doivent  etre  pris  «  apres  avis  du  conseil  municipal  » ;  el 
la  jurisprudence  qui  parait  limiter,  pour  les  conseils  muni- 
cipaux, la  faculte  de  creer  des  services  publics,  en  dehors  des 
previsions  de  la  loi,  a  la  mesure  que  suggerent  les  interets  de 
la  police  (Comp.  ci-dessus,  n"  6G),s'inspireencela,  semble  t-il, 
d'une  idee  de  collaboration  de  I'assemblee  communale  a  la 
tache  personnelle  du  maire ; 

^)  en  ce  qui  concerne  la  direction  du  personnel,  par  la  loi 
du  23  octobre  1919  qui  charge  les  conseils  municipaux  des 
villes  de  plus  de  cinq  mille  habitants  de  regler  le  «  stalut  » 
des  fonctionnaires  municipaux,  sous  reserve  de  Tapprobation 
expresse  outacite  de  Tadministration  superieure  (V.  art.  88  de 
la  loi  de  1884  modifie,  et  Comp.  ci-dessus,  n""  68  et  80);  ce 
reglement  peut  prevoir  une  immixtion  tres  avancee  du 
conseil  dans  I'exercice  du  pouvoir  [hierarchique  et  discipli- 
naire  du  maire  (i); 

y)  en  ce  qui  concerne  I'ensemble  de  ses  attributions,  par 
I'inclination  naturelle  des  maires  a  accepter  et  meme  a  pro- 

(1)  A  noire  connaissancc,  aucun- conseil  municipal  n'a  d6pa5s6  en  har- 
diesse,  a  cet  6gard.  celui  de  la  ville  de  Nancy  :  le  reglement  vote  le4  juin 
1920  exclut  le  maire  et  les  adjoints  du  conseil  de  discipline  des  fonction- 
naires municipaux,  les  oblige  a  eotamer  la  poursuite  k  la  requfite  de  tout 
chef  de  service,  et  exige  I'avis  conforme  du  conseil  de  discipline  pour 
I'application  des  p6nalit6s  les  plus  graves.  La  poursuite  disciplinaire 
affecte  la  forme  d'un  proces  soutenu  par  le  maire,  en  la  personne  du 
'<  directeur  administratif  des  services  communaux  »,  et  jug6  par  trois  con- 
seillers  municipaux  61us  par  leurs  coll6gues  pour  quatre  ans  et  deux 
inembres  du  personnel  61us  par  leurs  camarades  pour  un  an  (Proems  ver- 
baux  des  deliberations  du  conseil  municipal  de  Nancy,  1920,  l*'  vol., 
p.  398  k  445). 


ORGANISATION    ADMINISTRATIVE    DE    LA    FRANCE.  263 

voquer  les  suggestions  de  leurs  collegues  dans  I'usage  de  leurs 
pouvoirs  propres. 

B.  —  Nonseulementle  conseilnepeut  revoquer  le  maire,ni 
meme  recevoir  sa  demission,  mais,  s'il  est  appele  a  approu- 
ver  son  compte  d'administration  et  s'il  a  la  faculte  de  le  ques- 
tionner  et  de  I'interpeller  a  tout  moment,  celui-ci  n'est  point 
oblige  de  se  retirer  devant  un  ordre  du  jour  qui  le  bl^me.  II 
est  bien  vrai  que  le  conseil  a  la  ressourcede  refuser  le  vote  du 
budget  ou  de  tous  autres  credits ;  mais  il  n'exerce  cette  pre- 
rogative que  sous  un  controle  tres  severe  de  I'administration 
superieure,  aupres  de  laquelle  le  maire  pent  trouver  un 
refuge  contre  le  boycottage  de  Tassemblee;  de  plus  I'ar- 
tide  150  de  la  loi  de  1884  decide  qu'a  defaut  de  budget  vote 
et  approuve  avant  le  31  decembre,  les  recettes  et  les  depenses 
ordinaires  continuent  a  etre  faites  comme  I'annee  precedente. 
Etpuis  il  ne  faut  pas  oublier  que  le  regime  parlementaire  est 
surtout  affaire  de  moeurs  et  de  traditions  ;  or  les  moeurs  et  les 
traditions  parlementaii-es  ne  se  sont  pas  instaurees  au  sein  des 
assemblees  communales  (Comp.  ci-dessus,  n°  18). 

160.  —  Entre  le  maire  et  le  pr6fet,  il  existe  les  rapports 
d'une  tutelle  solidementconstituee  : 

A.  —  C'est  le  prefetoule  sous-prefetqui  a  qualitepour  rece- 
voir la  demission  du  maire  (*);  il  pent  le  suspendre  pour  un 
mois,  apres  avoir  provoque  ses  explications;  la  suspension 
peut  etre  portee  a  trois  mois  par  le  ministre  de  I'lnterieur,  et 
la  revocation  prononcee  par  le  President  de  la  Republique; 
les  arretes  de  suspension  et  les  decrets  de  revocation  doivent 
etre  motives. 

B.  —  Tout  arrete  du  maire,  quelqu'il  soil,  doit  etre  immedia- 
tement  adresse  au  prefet  (ou  au  sous-prefet).  S'agit-il  d'un 
arrete  pris  par  le  maire  comme  agent  du  pouvoir  central,  le 
prefet  peut  a  tout  moment,  non  seulement  I'annuler,  mais 
meme  le  reformer,  c'est-a-dire  substituer  sa  propre  decision 
a  la  decision  annulee;  ce  controle   s'exerce   aussi  bien  sur 

(1)  Elle  produit  etTet  a  dater  de  I'acceptalion  par  le  pr6fet,ou,  k  defaut 
de  celte  acceptation,  un  mois  apres  unnouvel  envoi  de  la  demission  sous 
pli  recommande  (loi  du  5  avr.  1884,  art.  81  modifi^  par  la  loi  du  8  juill. 
1908). 
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I'opportunite  que  sur  la  legalite  de  I'arrete.  S'agil-il  dun 
arrete  pris  par  le  maire  comme  agent  du  pouvoii*  municipal, 
des  distinctions  doivent  (Hre  faites;  d'apres  la  jurisprudence, 
le  prefetne  peutniannulerni  suspendrelesarretesindividuels, 
pas  meme  pour  cause  d'illegalite  (nominations,  etc.);  restc  la 
faculte  du  recours  pour  exces  de  pouvoir  devant  le  conseil 
d'Etat;  parmi  les  arretes  reglemenlaires.  ceux  qui  portent  re- 
glement  permanent  ne  deviennent  executoires  qu'un  mois 
apres  la  transmission  a  la  prefecture  (ou  a  la  sous  prefecture),  a 
moins  que  le  prefet  n'en  prescrive  I'execution  immediate  a 
raison  de  lurgence;  permanents  ou  temporaires,  les  reglements 
municipaux  peuventetre  annulesoususpendusatout  moment 
par  le  prefet,  quand  meme  ils  ne  seraient  point  entaches 
d'illegalite,  mais  non  point  reformes;  lordre  d'execution 
immediate  ne  fait  point  obstacle  a  une  annulation  posterieure. 

C.  —  Le  prefet  peut  substituer  son  action  a  celle  du  maire, 
apres  I'avoir  mis  en  demeure.  dans  le  cas  ou  celui-ci  «  refu- 
serait  ou  negligerait  de  faire  des  actes'qui  lui  sont  prescrits 
par  la  loi  »  (Comp.  Tart.  85  avec  les  art.  99  et  152  de  laloi  du 
5  avr.  1884). 

Par  ces  divers  moyens,  la  loi  municipale  a  voulu  mettre  le 
prefet  en  mesure  de  suivre  pas  a  pas  I'administration  com- 
munale  W,  et  de  parer  a  ses  defaillances,  plus  encore  que  de 
vaincre  sa  mauvaise  volonte.  lis  ne  sont  pas  de  trop  dans  les 
communes  rurales,  pour  faire  face  au  risque  de  I'interrup- 
tion^accidentelle  de  services  indispensables  (2),  depourvus  de 
tout  personnel  competent;  dans  les  grandes  villes,  la  routine 
des  bureaux  assure  aussi  bien  la  continuite  des  services  que 
dans  les  prefectures  et  les  ministeres. 

(1)  II  y  a  pourtant  des  attributions  du  maire  qui  ne  sonl  pas  placees 
sous  le  contrAle  du  pr6fet :  les  foncUons  d'olTicier  d'6tat  civil  et  d'officier 
de  police  judiciaire ;  sous  ce  rapport,  les  maires  d6pendent  du  parquet. 

(2)  C'esl  pour  la  mfime  raison  que,  sauT  les  exceptions  pr6vues  par  la 
loi,  tout  maire  est  tenu  de  conlinuer  I'exercice  de  ses  fonclions  jusqu'i 
rinstallation  de  son  successeur;  en  cas  de  renouvellement  du  conseil,  il 
ne  les  garde  que  jusqu'4  rinstallation  de  la  nouvelle  assembl6e  ;  puis  il 
passe  la  pr^sidence  au  doyen  d'4ge  qui  fait  procf^der  k  I'filection  du  nou- 
veau  maire ;  et  celui-ci  inaugure  ses  fonclions  en  pr6sidant  k  I'Slection 
de  son  ou  ses  adjoints. 
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161.  —  Les  collaborateurs  du  maire  sont  les  adjoints  et  les 
agents  du  personnel  municipal.  Les  adjoints  sont  elus  dans 
les  memes  conditions  que  le  maire,  par  le  conseil  municipal, 
au  scrutin  uninominal.  En  fait,  et  dans  les  communes  de 
quelque  importance  du  moins,  ils  partagent  avec  le  maire,  et 
suivant  la  repartition  faite  parcelui-ci,  la  charge  de  I'admi- 
nistration  municipale,  et  ce  partage  est  regularise  par  les 
delegations  qui  leur  sont  delivrees.  La  loi  de  1884  se  borne  a 
permettre  au  maire  de  d^leguev  par  arrete  line  partie  de  ses 
functions  «  a  un  ou  plusieurs  de  ses  adjoints,  et,  en  I'absence 
ou  en  cas  d'empechement  des  adjoints,  a  des  membres  du 
conseil  municipal  »,  pour  les  exercer  sous  sa  surveillance  et 
sa  respo}isabilite\  elle  ajoute  qu'  «  en  cas  d'absence,  de  sus- 
pension, de  revocation  ou  de  tout  autre  empechement,  le 
maire  est  provisoirement  remplace  dans  la  plenitude  de  <es 
fonctions,  par  un  adjoint,  dans  I'ordre  des  nominations,  et,  a 
defaut  d'adjointSi  par  un  conseiller  municipal  designe  par  le 
conseil,  sinon  pris  dans  I'ordre  du  tableau  » ;  le  suppleant 
exerce  les  pouvoirs  du  maire  sans  engager  la  responsabilite  de 
celui-ci. 

Aces  deux  prerogatives  se  bornent  les  droits  des  adjoints; 
et  I'article  82  insiste :  «  Le  maire  est  seul  charge  de  I'admi- 
nistration  » ;  la  loi  n'accorde  aucune  consecration  au  corps 
que  Ton  designe,  dans  le  langage  courant,  du  nom  de  «  muni- 
cipalite  ».  Elle  n'autorise  pas  le  maire  a  deleguer  la  totalite 
de  ses  fonctions  a  tel  ou  tel  de  ses  adjoints,  lorsqu'il  doit 
s'absenter;  elle  impose  la  suppleance  du  premier  adjoint. 
Elle  ne  confere  aux  adjoints  aucun  droit  de  representer  la 
commune,  lorsque  ses  interets  se  trouvent  en  opposition  avec 
ceux  du  maire  :  elle  laisse  au  conseil  municipal  le  soin  de 
designer  un  autre  de  ses  membres;  seraient  done  absolument 
irreguliers  les  actes  fails,  en  pareil  cas,  par  le  premier 
adjoint.  Somme  toute,  la  loi  de  1884  avail  tres  etroitement 
restreint  les  prerogatives  et  les  attributions  des  adjoints; 
el  les  sesontconsiderablement  accrues  dans  les  grandes  villes, 
par  suite  de  I'encombrement  des  affaires  et  de  I'impossibilite 
pour  le  maire  de  les  suivre  toutes  avec  la  continuite  neces- 
saire;  la  force  des    choses  a,  ici  encore,  introduit  d'impor- 
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laufos  dillerenciations  dans  runiforniite  du  regime  legal  'i). 

162.  —  Nous  Savons  deja  que  les  membres  du  personnel 
communal  sent  nommes  et  revoques  par  le  maire,  mais  que 
les  pouvoirs  de  celui-ci  sent  limites,  dans  les  villas  de  plus 
de  5.000  habitants,  par  le  reglement  etabli  par  le  conseil 
municipal  en  execution  de  la  loi  du  23  octobre  1919  (Comp. 
ci-dessus,  n°'  80  et  159).  lis  sont  considerablement  reduits, 
d'autre  part,  pour  un  grand  nombre  dagents  municipaux 
dont  la  nomination  el  la  revocation  sonl  reservees  au  pou- 
\oir  central. 

II.  —  Les  organes  delib^rants. 

163.  —  Le  departement  a  deux  assemblees  deliberantes  : 
le  conseil  general  et  la  commission  departementale ;  la  com- 
mune n'en  a  qu'une  :  le  conseil  municipal.  Nous  menefons 
parallelement  I'etude  du  conseil  g6n6ral  et  du  conseil  muni- 
cipal; et  nous  nous  expliquerons  ensuite  sur  la  commission 
departementale. 

Nous  avons  fixe  dans  une  autre  partie  de  cet  ouvrage  les 
regies  qui  president  a  la  formation  des  deux  premieres 
assemblees.  II  faut  en  rapprocher  immediatement  les  regies 
de  la  dissolution,  dela  revocation  et  de  la  demission. 

La  dissolution  des  G.  G.  est  entouree  de  garanties  qui  la 
font  apparaitre  comme  une  mesure  specialement  grave. 
Elle  ne  pent  etre  prise  que  par  mesure  individuelle.  Si  les 
Chambres  sont  en  session,  le  gouvernement  doit  leur  rendre 
compt^  aussitot,  et  elles  fixent  la  date  des  elections  ;  si  les 
Chambres  ne  sont  pas  en  session,  les  elections  ont  lieu  de 
plein  droit  le  quatrieme  dimanche  qui  suit.  Le  pouvoir  de 
dissolution  est  reserve  au  President  de  la  Republique,  et, 
dans  le  second  cas,  il  ne  peut  en  user  que  par  decret 
motive ;  le  prefet  ne  peut  meme  pas  suspendre  (2)  .  Illtant 
donnee  la  briev^te  du  delai  a  courir  entre  la  dissolution  et  les 

(1)  A  Lyon  etdans  les  communes  constitutes  par  des  agglomerations 
distinctes,  il  exisle  ou  peut  exister  des  adjoinls  sp6ciaux  pourvus  de  cer- 
laines  attributions  personnelIes(V.  art.  73  el  75  de  la  loi  du  5  avr.  1884). 

(2)  Son  pouvoir  se  borne,  dans  cet  ordre  d'id^es,  a  prendre  les  mesures 
necessaires  po^r  faire  cesser  les  reunions  ill6gales  (V.  ci-dessous,n°  164j. 
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elections,  il  n'est  pas  pourvu  a  la  suppleance  dii  conseil  dis- 
sous  en  periode  d'intersession  du  Parlement;  lintervalle 
pent  ^tre  plus  long  si  le  conseil  est  dissous  en  periode  de 
session  ;  aussi  le  Parlement  «  decide  si  la  commission  depar- 
tementale  doit  conserver  son  mandal  jusqua  la  reunion  du 
nouveau  conseil  general  ou  autorise  le  pouvoir  executif  a  en 
nommer  provisoirement  une  autre  »  (loi  du  10  aoiit  1871, 
art.  35  et  36).  —  Les  garanties  sont  moindres  pour  le  C.  M. 
La  dissolution  pent  etre  prononcee  par  decret  motive  rendu 
en  conseil  des  ministres,  mais  seulement  par  mesure  indivi- 
duelle;  le  conseil  dissous  est  remplace  par  une  «  delegation 
speciale  »  nommee  par  decret  et  investie  d'attributions  limi- 
tees  • «  aux  actes  de  pure  administration  conservatoire  et 
urgente  » ;  la  reelection  a  lieu  dans  les  deux  mois  de  la  dis- 
solution. En  outre,  les  C.  M.  peuvent  etresuspendus  pour  un 
mois  par  arrete  motive  dii  prefet,  qui  doit  rendre  coinpte 
immediatement  au  ministre  de  I'lnterieur  (loi  du  5  avr. 
1884,  art.  43  a  45). 

La  demission  des  membres  du  C.  G.  est  adressee  au  presi- 
dent de  cette  assemblee  ou  de  la  commission  departementale, 
qui  en  donne  aussitot  avis  au  prefet  (loi  de  1871,  art.  20  ; 
mais  elle  ne  produit  effet  qu'a  dater  de  Tacceptation  par  le 
conseil  general.  Celle  des  conseillers  municipaux  est  aujour- 
d'hui  soumise  a  la  meme  procedure  que  la  demission  des 
maires  et  adjoints(l)  (loi  de  1884,  art.  60,  §  2,  Comp.  ci-des- 
sus,  n°  160). 

La  revocation  porte  le  nom  de  demission  forcee  ou  demis- 
sion d'office.  Les  conseillers  generaux  et  municipaux  peuvent 
etre  declares  demissionnaires  d'office  par  le  conseil  d'Etat, 
sur  poursuite  du  ministre  de  I'lnterieur,  pour  refus  dument 
constate  de  remplir  une  des  fonctions  qui  leur  sont  devolues 
par  les  lois  (loi  du  7  juin  1873)^  La  meme  exclusion  pent 
etre  prononcee  en  cas  d'absence  prolongee,  et  doit  I'etre  en 
cas  de  survenance  d'une  cause  d'ineligibilite,  savoir  :  pour 
les  membres  du  C.  G.  par  I'assemblee  (loi  de  1871,  art.  18  et 


(1)  Toutefois,  i  1'  «  acceptation  »  est  substitu6  1'  u  accus6  de  recep- 
tion »  du  pr6fet. 
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49),  et  pour  les  mfimbres  du  C.  M.  'par  le  prefet,  sauf  recours 
au  conseil  de  prefecture!  (loi  de  1884,  art.  36  ct  CO,  §  4). 

Les  fonctions  de  conseiller  general  et  de  conseiller  muni- 
cipal sont  gratuites;  mais  I'article  38  de  la  iol  du  27  fevrier 
1912  permet  aux  C.  G.  de  voter  au  profit  de  leurs  membres 
qui  ne  resident  pas  au  chef-lieu  et  ne  sont  ni  deputes,  ni 
senateurs,  une  indemnite  de  deplacemenl  et  une  indemnite 
de  sejour ;  le  taux  de  cette  derniere  a  ete  releve  par  un  decret 
du  30  juin  1920.  Les  conseillers  municipaux  ne  peuvent 
recevoir  que  le  remboursement  des  frais  des  missions  qui 
leur  sont  confiees  (loi  de  1884,  art.  74). 

164.  —  Les  C.  G.  tiennent  deux  sessions  ordinaires  par 
an  :  Tune  s'ouvre  le  second  lundi  qui  suit  le  jour  de  P^ues 
et  dure  au  maximum  quinze  joui*s;  I'aulre  s'ouvre  normale- 
ment  le  lundi  qui  suit  le  15  aout  et  peut  durer  un  mois; 
mais,  d'apres  la  loi  du  9  juillet  1907,  le  G.  G.  peut  la  diffe- 
rer  jusqu'au  l*'  octobre,  a  la  condition  qu'elle  soit  terminee 
le  8  octobre  au  plus  tard  (*).  Des  sessions  extraordinaires 
peuvent  etre  tenues  sur  convocation  du  President  de  la 
Republique  ou  sur  I'initiative  des  deux  tiers  des  membres  de 
I'assemblee;  elles  ne  peuvent  durer  plus  de  huit  jours. 
Toute  reunion  illegale  (entre  autres,  toute  prolongation  irre- 
guliere)  est  reprimee  (outre  la  nullite  des  deliberations, 
V.  ci-dessous,  n°  168)  par  les  sanctions  de  I'article  258  du 
code  penal,  completees  par  I'ineligibilite  temporaire  des 
conseillers  qui  y  ont  pris  part  (Comp.  ci-dessus,  n°  139),  et  le 
prefet  doit  aviser  aux  moyens  de  la  faire  cesser  (loi  de  1871, 
art.  23,  24,  34).  On  trouve  dans  cette  reglementation  etroite, 
I'indice  de  la  crainte  de  voir  les  C.  G.  porter  ombrage  a  I'au- 
torite  prefectorale. 

Gette  crainte  est  moindre  du  cote  des  C.  M.,  vis-a-vis  des- 
quels  le  pouvoir  central  a  pris  d'autres  garanties  (Comp.  ci- 
dessus,  n"  154).  Leurs  sessions  sont  moins  espacees :  quatre 
sessions  ordinaires  (fevrier,  mai,  aoOit,  novembre)  de  quinze 
jours  chacune,  avec  prolongation  possible  sur  simple  auto- 

(1)  Pour  1921,  la  session  de  Piques  avail  6t6  remise  all  2  mai  par  la  loi 
du  30  mars  de  la  m6me  ann6e. 
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risation  du  prefetou  du  sous-prefet;  la  session  oii  est  discute 
le  budget  peut  durer  six  semaines.  Des  sessions  extraordi- 
naires  ont  lieu  chaque  fois  que  le  prefet  ou  le  sous-prefet  le 
requiert,  ou  que  le  maire  le  juge  bon,  ou  que  la  demande  lui 
en  est  faite  par  la  majorite  des  conseillers,  sans  autre  condi- 
tion que  d'avertir  le  prefet  ou  le  sous-prefet;  la  duree 
des  sessions  extraordinaires  nest  pas  limitee :  elles  se  pro- 
longent  jusqu'a  expiration  de  I'ordre  du  jour,  sans  que 
toutefois  il  puisse  y  etre  ajoute  des  articles  non  men- 
tionnes  dans  la  convocation.  Pour  le  cas  de  reunion  ille- 
gale,  il  nest  pas  prevu  d'autre  sanction  que  la  nullite  des 
deliberations  prises  (loi  de  1884,  art.  46,  47,  63)  ;  mais  il  ne 
faut  pas  oublier  que  le  prefet  a  le  pouvoir  de  suspendre  le 
G.  M.,  et  d'en  provoquer  la  dissolution  par  decret  (Comp.  ci- 
dessus,  n°  163),  et  que  la  tenue  d'une  reunion  illegale  per- 
mettrait  de  motiver  aisement  I'arrete  de  suspension  ou  le 
decret  de  dissolution. 

Les  seances  des  deux  assemblees  sont  publiques.  Elles 
elisent  chacune  leur  bureau;  mais  au  C.  M.,  ce  bureau  est 
constitue  par  le  maire  elu  pour  la  duree  des  pouvoirs  de 
I'assemblee  et  par  un  ou  des  secretaires  cboisis  parelle  dans 
son  sein,  au  debut  de  chaque  session  et  pour  la  duree  de 
celle-ci,  tandis  qu'au  C.  G.,  il  est  elu  au  commencement  de 
la  session  d'aoiit  et  pour  un  an.  En  outre  le  prefet  a,  non 
seulement  entree  au  C.  G.,  mais  le  droit  d  y  prendre  la  parole, 
tandis  qu'au  C.  M.,  il  n'a  d'autre  droit  que  celui  de  mettre  a 
profit  la  publicite  des  seances  (i)  (loi  de  1871,  art  25  et  s.  ; 
loide  1884,  art.  o2  et  s.). 

165.  —  Parmi  les  attributions  des  C.  M.  et  des  C.  G., 
mettons  en  tete  le  role  constitutionnel  qu'auraient  a  jouerces 
derniers  en  cas  de  dissolution  illegale  des  Chambres  ou  de 
Tune  d'elles  par  le  gouvernement :  les  C.  G.  devraient  se 
reunir  de  plein  droit,  sans  convocation,  et  noinmer,  chacun. 


(1)  Le  maire  ne' preside  pas  la  s6ance  du  conseil  municipal  ou  est  rendu 
son  compte  d'administration  et  doit  .se  retirer  au  moment  du  vote  (loi  de 
1884,  art.  52) ;  le  prefet  n'assiste  pas  k  la  deliberation  du  conseil  general 
ou  est  apure  son  compte  (loi  de  1871,  art.  27). 
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deuxdelegues  pour  former  une  assemblee  qui  aurait  a  assu- 
rer le  maintien  de  I'ordre  et  a  pourvoir  aux  moyens  de 
reconstituer  i'assemblee  dissoute  (loi  du  ISfevr.  1872). 

Les  attributions  administratives  des  uns  ct  des  autres  out 
trait  a  quatre  chefs,  savoir  :  les  affaires  du  departement  et  de 
la  commune,  les  affaires  de  I'fitat,  les  affaires  des  adminis- 
trations publiques  inferieures,  le  controle  du  prefet  et  du 
maire. 

A.  — Les  lois  de  1871  et  1884  appellent  respectivement  le 
C.  G.  adeliberer  «  sur  tous  les  objets  d'interet  departemental 
dont  il  est  saisi,  soil  par  une  proposition  du  prefet,  soit  sur 
linitiative  d'un  de  ses  membres  »  (art.  48,  5*'),,et  le  C.  M.  a 
regler  «  par  ses  deliberations  les  affaires  de  la  commune  » 
(art.  61,  §  1).  Les  enumerations  qu'ellesdonnent  par  ailleurs 
ne  sont  done  point  limitatives,  et  leur  principal  interet  con- 
siste  a  classer  les  diverses  categories  de  deliberations  au  point 
de  vue  de  leur  force  executoire  (Comp.  ci-dessous,  n°  166). 

B.  —  Sous  le  rapport  des  affaires  de  Tfitat,  il  y  a  lieu  de 
mentionner  surtout : 

a)  Pour  le  G.  G.,  les  avis  demandes  facultativement  ou 
obligatoirement  par  le  gouvernement  et  les  voeux  dont  cette 
assemblee  pent  prendre  I'initiative  (M.  D'autre  part,  le  G.  G., 
a  un  large  pouYoir  de  decision,  touchant  I'organisation  et  le 
fonctionnement  des  services  en  coadministration  entre  le 
departement  et  I'fitat  (surtout  les  services  dassistance),  de 
telle  sorte  qu'il  statue  dans  I'ordre  des  interets  nationaux  en 
statuant  dans  I'ordre  des  interets  departementaux.  Enfin  il 
intervenait  activement  dans  I'etablissement  d'un  certain 
nombre  d'impots  d'fitat  avaiit  la  reforme  fiscale  du  31  juil- 
let  1917. 

b)  Pour  le-  G.  M.,  I'election  de  ses  delegues  pour  les  elec- 
tions senatoriales  :  leur  nombre  varie  de  un  a  vingt-quatre 
(trente  pour  Paris)  ;  I'election  des  delegues  se  fait  au  scrutin 
de   liste,   et  la  majorite  absolue  est  requise    aux  deux   pre- 

(1)  Les  C.  M.  peuvenl  aussi  6mettre  des  \(vux,  mais  seulement  en 
mati^re  d'inlerfit  local;  lesC.  G.,  au  contraire,  peuvent  6tneltre  des  v(t?ux 
d'int6r6t  g(',ner&l;  mais  les  v(jeux  poliliques  leur  sont  interdits;  la  nuance 
est  dureste  subtile  (loi  de  1871,  arl.  51,  §  3;loidel88i,  art.  61,§  4  et72). 
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miers  tours  de  scrutin;  le  contentieux  de  Telection  est  de 
la  competence  du  conseil  de  prefecture  (lois  du  2  aout  1875 
et  du  9  decembre  1884,  Comp,  ci-dessus,  n°  23). 

C.  —  Le  C.  G.,  a  une  action  sur  la  vie  administrative  de  la 
commune.  Sur  ses  finances  :  par  la  fixation  de  la  valeur  de 
la  journee  de  travail  qui  serf  de  base  a  I'impot  communal 
des  prestations  (loi  du  21  mai  1836,  art.  4)  et  de  la  con- 
tribution personnelle  (loi  du  21  avril  1832,  art.  10)  (cette 
derniere  abolie  par  la  loi  du  31  juillet  1917  cq  tant  qu'im- 
pot  d'Etat,  mais  maintenue  provisoirement  pour  la  part  des 
departements  et  des  communes),  ainsi  que  par  la. repartition 
entre  les  arrondissements  du  contingent  fictif  attribue  au  depar- 
lement  par  la  loi  de  finances  annuelle  pour  servir  de  base  a 
retablissementdescentimesadditionnels(V.ci-dessous,n°'167, 
203,  206);  par  la  fixation  du  maximum  des  centimes  addition- 
nels  extraordinaires  qui  peuvent  etre  votes  par  les  conseils 
municipaux  (loi  de  1884,  art.  141  modifie  par  la  loi  du 
7  avril  1902,  Comp.  ci-dessous,  n"  167  /ettre  B.);  par  ses 
avis  en  matiere  d'octroi  (loi  de  1871,  art.  48,  4°)  ou  de 
fixation  du  prix  de  journee  a  payer  par  les  communes  pour 
rhospitalisation  de  leurs  malades  indigents  (loi  du  15  juillet 
1893,  art.  24  combine  avec  les  lois  des  28  juin  1918  et 
14  fevrier  1921),  et<;.  Sur  son  domaine  public  et  prive  par  le 
classement  et  I'administration,  aux  frais  et  risques  des 
communes,  des  chemins  vicinaux  de  grande  communication 
et  d'interet  commun,  et  par  le  classement  et  le  declasse- 
ment  des  routes  departementalos  (Comp.  ci-dessus,  n°  94); 
par  ses  avis  sur  I'amenagement,  le  mode  d'exploitation  et  le 
defrichement  des  bois  communaux  (loi  de  1871,  art.  50,  3°); 
par  I'approbalion  de  certaines  deliberations  du  C.  M  (loi 
de  1884,  art.  69,  §  1),  etc.  II  intervient  dans  le  sectionne- 
ment  electoral  des  communes  (V.  ci-dessus,  n"  141),  dans 
les  changements  de  delimitation  des  communes  (loi  de  1871, 
art.  46,  26°),  dans  I'etablissement  des  foires  et  marches 
(loi  de  1884,  art.  68),  etc. 

Quand  aux  C.  M.,  ils  partagent  simplement  avec  I'admi- 
nistration prefectorale  ou  centrale  les  attributs  de  la  tutelle 
administrative  sur  les  etablissements  publics  communaux. 
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D.  —  Enfin  les  attributions  de  controle  desdeux  assemblies 
sur  leurs  agents  d'execution  ont  pour  base  le  vote  du  budget 
departem«mtal  et  communal  et  Tapprobation  des  comptes 
d'administralion  du  prefet  (*)  et  du  maire  (Rappr.  ci-dessu?, 
n"  159). 

166.  —  Comment  les  deliberations  des  C.  G.  et  des  C.  M. 
acquiercnt-elles  la  force  6x6cutoire ?  On  peut  concevoir 
qu'elles  Tobtiennent  immediatement  —  ou  seulement  a  I'expi- 
lation  d'un  certain  delai  —  ou  encore  moyennantl'approba- 
tion  de  Tadministration  superieure,  —  que  le  controle  de 
celle-ci  s'exerce  seulement  sur  la  legalite  de  la  deliberation  — 
ou  meme  sur  son  opportunite..  La  periode  qui  s'ecoule,  even- 
tuellement,  entre  la  deliberation  et  Tacquisition  de  la  force 
executoire  correspond  a  un  premier,  mode  d'action  de  la 
tutelle  administrative;  celle-ci  s'exerce  sous  de  nouvelles 
modalites  apres  que  la  deliberation  est  devenue  executoire ; 
dans  le  present  numero  et  le  suivant,  nous  nous  en  tenons 
au  premier  temps.  Les  regies  a  fixer  et  les  categories  a 
etablir  sont  assez  embrouillees;  a  titre  de  fil  conducteur, 
retenons  cette  idee  que,  dans  I'ordre  de  la  d6  liber  alio  Ji,  les 
C.  G.  ont  plus  d'independance  que  les  C.  M.  (Comp.  ci- 
dessus,  n°  134). 

Sont  dites  souveraines  les  deliberations  des  C.  G.  qui, 
devenant  executoires  sans  delai  ni  approbation,  echappent  a 
toute  tutelle  preventive,  —  definitives  celles  qui  deviennent 
executoires  vingt  jours  apres  la  cloture  de  la  session,  a  nioins 
que,  dans  ce  delai,  le  prefet  ne  les  ait  frappees  de  recours 
devant  le  chef  de  I'Etat  et  que  celui-ci  ne  les  ait  annulees 
par  decret  rendu  en  la  forme  des  reglements  d'administra- 
lion publique  dans  les  deux  mois  a  courir  a  partir  de  la 
notification  du  recours  au  president  du  G.  G.  et  a  celui  de 

(1)  L'article  52  de  la  loi  de  1871  sp^cifie  que  les  chefs  de  service  des 
administrations  publiques  sont  leniis  de  fournir  les  renseignements 
demand6s  par  le  conseil  g6n6ral;  et  I'arlicle  51,  §  1  donne  aux  conseils 
g6n6raux  le  droit  d'adresser  leurs  rt^clamations  au  minislre  competent  par 
rinterm6diaire  de  leurs  presidents,  sans  passer  par  le  prefet.  Gn  a  voulu 
empficher  ce  haut  fonctionnairc  de  "  faire  6cran  »  entre  le  conseil 
g6n6ral,  les  services  d^partementaux  et  le  ministSre. 
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la  commission  departementale  (loi  de  1871,  art.  47),  — 
sotimises  a  suspension  celles  qui  deviennent  executoires  trois 
mois  apres  la  cloture  de  la  session,  a  moins  que,  dans 
cet  intervalle,  le  President  de  la  Republique  n'en  ait  arrete 
I'execution  par  un  decrot  motive  (sans  condition  de  recours 
forme  par  le  prefet)  (loi  de  1871,  art.  49),  —  soumises  a 
approbation  celles  dont  reCfet  executoire  ne  se  produit  quo 
par  I'adhesion  de  I'autorite  superieure  (decret,  le  plus  sou- 
vent,  tantot  simple  et  tantot  en  conseil  d'Etat,  loi  parfois). 

Sont  dites  reyletnentaires  les  deliberations  du  C.  M.  qui 
deviennent  executoires  im  mois  apres  leur  transmission  a  la 
prefecture  ou  la  sous-prefecture,  sauf  au  prefet  a  abreger  le 
delai  (loi  de  1884,  art.  68,  §  2)  (^);  les  autres  sont  soumises 
a  approbation  du  prefet;  cette  approbation  doit  etre  notifiee 
au  maire  dans  le  delai  d'un  mois ;  passe  ce  delai,  le  G.  M,  pent 
se  pourvoir  devant  le  ministre  de  I'lnterieur  contre  la  deci- 
sion implicite  de  refus  resultant  du  silence  du  prefet,  aussi 
bien  que  contre  un  refus  expres;  dans  certains  cas,  le  prefet 
doit  statuer  en  conseil  de  prefecture,  et  dans  d'autres  Tap- 
probation  est  reservee  soil  aux  assemblees  departementales, 
soit  au  President  de  la  Republique,  soit  meme  au  Parle- 
ment(loi  de  1884,  art.  69);  le  delai  d'un  mois  cesse  alors 
d'etre  obligatoire. 

Le  controle  de  radministration  superieure  s'exerce  :  exclu- 
sicement  sur  la  legaiite  des  deliberations  definitives  et  dune 
pariie  des  deliberations  soumises  a  approbation  (exemple  : 
le  budget,  V.  ci-dessous,  n°  1 67)  des  C.  G. ,  et  des  deliberations 
reglementaires  des  C  M.  (2) ;  a  la  fois  sur  la  Ugalite  et  r oppor- 
tunity des  deliberations  soumises  a  suspension  et  d'une  partie 

{{)  La  situation  est  analogue  a  celle  des  arreles  des  maires  portant 
reglement  permanent,  —  mais  non  identique,  car,  pour  ceux-ci,  le  con- 
trole s'exerce  a  la  fois  au  point  de  vue  de  la  legality  et  de  I'opportunite; 
pour  les  deliberations  reglementaires  des  C.  M.,  il  ne  s'exerce  qu'au 
point  de  vue  de  la  legaiite  (Corap.  ci-dessous,  au  texte,  et  ci-dessus, 
n"  160). 

(2)  En  outre,  pour  ces  dernieres,  I'annulation  ne  peut  6tre  prononc6e 
par  le  prefet  que  dans  les  m^mes  formes  qu'apr^s  I'expiration  du  d61ai 
d'un  mois  :  arrStf^  en  conseil  de  pr(^fecture  (V.  ci-dessous,  n°  168). 

G.  Renard.  18 
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des  deliberations  soumises  a  approbation  Odes  C.  (i.,  ainsi 
que  des  deliberations  soumises  a  approbation  des  C.  .M 

Enfin  le  pouvoir  dannnlation  ou  d'ap[»n)bation  n'ciilr.iiiie 
pas,  en  principe,  le  pouvoir  de  reformation  (sur  I'interet  de 
cette  observation,  Comp.  ci-dessus,  n°  131,  p.  222,  n.  2); 
radniinistration  superieure  ne  pent  qu'officieusement  invitcr 
I'assemblee  a  modifier  elle-meme  sa  deliberation  pour 
pour  eviter  Tannulatioxi  ou  le  refus  d'approbation. 

Los  deliberations  definitives  des  C.  G.  sont  les  plus 
nombreuses,  mais  ce  sont  les  deliberations  soumises  a 
suspension  qui  forment  le  droit  commun.  Pour  le  C.  M., 
ce  sont  les  deliberations  reglementaires  qui,  a  la  fois, 
forment  le  droit  commun  et  sont  les  plus  nombreuses  (2), 

167.  —  Dans  son  aridite,  ce  schema  ne  fail  pas  ressortir 
que  la  tutelle  administrative  soil  plus  rigoureuse  a  I'egard  des 
C.  M.  qua  legard  des  C.  G.  Telle  est  pourtant  la  verite. 
Pour  s'en  convaincre,  il  suffit  d'analyser  les  pouvoirs  finan- 
ciers des  deux  assemblees;  nous  n'en  retenons,  du  reste,  que 


(1)  Ainsi  en  matiere  d'acceptation  de  dons  et  legs,  s'il  y  a  reclama- 
tion de  la  famille  (loi  de  1871,  arL  53). 

(2)  Les  scales  deliberations  des  C.  G.  et  des  C.  M.  qui  soient  soumises 
a  approbation  sont  done  celles  que  la  loi  d6signe  comnie  telles.  Tres  arbi- 
Irairement,  la  pratique  administrative  s'est  pourtant  fix^e  en  ce  sens 
que.  la  loi  do  1884  n'ayanl  fait  mention  nulle  part  des  reglemcnts  de 
relrailes  des  ea:ployes  communaux,  les  deliberations  prises  par  les 
C.  M.  a  ce  sujel  doivenl  etre  approuvees  par  decret  en  conseil  d  Elat.  A 
ce  comple,  autanl  dire  que  I'approbalion  conslitue  le  droit  commun;  or 
c'est  pr6cis6ment  Tune  des  innovations  decentralisatrices  de  cette  loi 
d'avoir  plac6  le  droit  commun  du  c6t6  des  deliberations  reglementaires  ; 
il  est  facbeux  que  le  conseil  d'  Klal  slatuant  au  contenlieux  n'ait  pas  encore 
eie  appeie  k  se  prononcer  sur  celle  prati([ue  illegalo.  —  Au  contraire  les 
C.  G.  slaluent  sur  le  meme  sujel  par  delilicralions  definitives  (loi  de 
1871,  art.  46,  21°).  —  Actuellement,  le  ministere  des  Finances  croil 
Irouver  un  appui  k  cette  restriction  de  la  liberte  des  C.  M.  dans  I'ar- 
licle  10,  .SS3  et  4  de  la  loi  du  5  avril  1910  sur  les  retraites  ouvrieres  :  c'est 
a  la  fois  denaturer  la  portee  de  cet  article,  passer  I'aveu  de  I'illegalite  de 
la  pratique  suivie  do  188 i  a  1910,  et  tomber  dans  I'incoberence,  puisque 
les  paragraplies  pr6ciies  visent  aussi  bien  les  caisses  d6partementales 
que  les  caisses  communales,  alors  qu'on  n'ose  pourtant  pas  prctcndre 
que  la  loi  du  5  avril  1910  a  abrog6  I'article  4G,  21°  de  la  loide  1871. 
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les     traits     essentiels.    Ces    pouvoirs    financiers    ont    trait 
^urtout  au  budget,  aux  impots  et  aux  emprunts. 

A.  —  Le  budget  departemental  et  le  budget  communal  se 
divisent  en  budget  ordinaire  et  budget  extraordinaire;  le 
premier  dote  par  les  revenus  du  domaine  prive,  impots 
et  autres  ressources  permanentes,  et  greve  des  •  depenses 
permanentes ;  le  second  greve  des  depenses  tempo- 
raires,  et  dote  par  les  recettes  accidentelles,  telles  que 
le  prix  des  biens  alienes,  les  dons  et  legs,  les  emprunts  et 
certains  impots  dits  extraordinaires  (loi  de  1871,  art.  S7  et 
suiv.  modifies  par  la  loi  du  30  juin  1907,  et  loi  de  1884, 
art.  132  et  suiv.).  D'autre  part,  ils  comprennent  des  depenses 
obligatoires  et  des  depenses  facultatives. 

Le  budget  departemental  doit  etre  approuve  par  decret 
et  le  budget  communal  par  arrete  ou  par  decret  suivant  que 
les  recettes  ordinaires  sont  inferieures  ou  non  a  trois  mil- 
lions (loi  de  1884  art.  145).  Mais  pour  le  budget  departe- 
mental, I'autorite  superieure  n'a  point  d'autre  pouvoir  que 
d'inscrire  d'office  les  depenses  obligatoires  omises  par  le 
C.  G. ;  ce  n'est  qu'un  controle  relatif  ala  le.galite;  le  C.  G.  est 
done  maitre  de  son  budget,  notamment  de  ses  depenses 
facultatives,  et  par  suite  de  la  creation  ou  de  I'extension  de 
tous  services  facultatifs  de  nature  a  produire  une  repercus- 
sion sur  ses  finances  (loi  de  1871,  art.  62  modifie  par  la 
loi  du  30  juin  1907),  pourvii  qu'il  reste  dans  la  limite  de 
>es  pouvoirs  (Comp.  ci-dessus,  n°  66).  Pour  le  budget 
communal,  I'autorite  tutrice  a  en  outre  le  pouvoir  de 
j^upprimer  ou  de  reduire  toute  depense  facultative  necessi- 
lant  le  recours  aux  ressources  extraordinaires,  les  ressources 
ordinaires  devant  etre  employees  cl'abord  aux  depenses 
o[)ligaloires  (loi  de  1884,  art.  14o,  §  2);  or,  la  loi  a  mis 
a  la  cbarge  des  communes  une  telle  quantite  de  depenses 
obligatoires,  notamment  pour  les  services  d'assistance  (i), 
qu'elles  absorbent  le  plus  clair  des   ressources  ordinaires, 

(1)  La  loi  du  2d  juillel  1919  vient  encore  d'imposer  la  charge  de  I'en- 
sei^'aement  technique  aux  communes  designees  a  cette  eflet  par  le 
ministre  de  rinslruclion  publique  (I'Etat  prend  a  sa  charge  la  mollis 
seulement  de  la  dt^pense). 
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de  telle  sorte  que  les  C.  M.  sont  a  la  merci  du  pit-IVl  ou 
du  ministre  pour  loutes  les  entreprises  dont  ijs  prennont 
I'initiative. 

B.  — L'uniqiie  i/z^/^o/ dq)arlemental  et  le  principal  iiii|i6f 
communal  (^),  consisle  dans  les  centimes  additionnels  au  prin- 
cipal—  aujourd'hui  tictif — desanciennes  contributions  direc- 
tes  d'fitat  (V.  ci-dessous,  n"  20G).  On  entend  par  centime 
additionnel  la  somme  produite  par  I'adjonction  d'un  centieme 
au  principal;  la  valeur  du  centime  additionnel  etant  con- 
nue,  departement  par  departement  et  commune  par  com- 
mune, les  C.  G.  et  les  C.  M.  «  bouclent  »  couramment  leurs 
budgets,  en  imposant  un  nombre  de  centimes  egal  au 
quotient  produit  en  divisant  le  deficit  par  la  valeur  du 
centime  additionnel  departemental  ou  communal  (2).  11  y  a 
des  centimes  additionnels  generaux  (affect^s  a  la  masse  des 
depenses)  et  speciaux  (affectes  a  certaines  depenses  seule- 
ment,  par  exemple  aux  cbemins  vicinaux,  loi  du  21  mai  1836, 
art.  2),  ordinaires  et  extraordinaires  (selon  qu'ils  comptent 
dans  I'une  ou  I'aulre  des  deux  categories  de  recettes  (3)), 

Les  C.  G.  statuent  par  deliberations  souveraines  touchant 
les  centimes  ordinaires  d«'ins  la  mesure  autorisee  par  les  lois 
permanentes,  et  les  centimes  extraordinaires  dans  la  mesure 
prevuepar  la  loi  de  finances  annuelle;  c'estseuleme»nt  au  dela 
de  ces  limites  qu'il  leur  faut  obtenir  une  approbation  par 
decret  (loi  de  1871,  art.  40  et  41  modifies  par  la  loi  du  30juin 
1907).  Les  C.  M.  votent  par  deliberation  reglementaire  les 
centimes  ordinaires  ou  extraordinaires  autorises  par  les  lois 
permanentes,  ainsi  que  les  centimes  extraordinaires  autorises 
annuellement  par  le  C.  G.  dans  les  limites  prevues  par  la  loi 


(1)  I.es  d6parlements,  comme  les  communes,  ont  en  outre  une  pari 
dans  certains  imp6ts  d'Elat,  notamment  les  impots  sur  le  chiflre  d'af- 
faires, sur  les  automobiles,  les  permis  de  chasse,  etc.  Les  communes  ont 
diverses  taxes  assimil6es  aux  contributions  directes  et  un  important 
imp6t  indirect  :  I'octroi. 

(2)  Exemple  :  k  Nancy,  la  valeur  du  centime  additionnel  est  actuelle- 
ment  de  25.000  francs. 

(3)  On  apercoit  tout  de  suite,  dans  cette  secondc  distinction,  une 
restriction  de  I'autonomie  des  C.  M.  (Comp.  ci-dessus,  lettre  A). 
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(le  finances  annuelle  (Comp.  ci-dessus,  n°  165,  lettre  C);  au 
(lela,  Tapprobation  du  prefet  est  necessaire  (loi  de  1884, 
art.  141  et  142  modifies  par  la  loi  du  7  avr.  1902). 

C.  —  Les  C.  G.  votent  encore  par  deliberation  souveraine 
les  emprunts  remboursables  en  trente  annees  au  plus,quand 
meme  ce  remboursement  devrait  s'effectuer  sur  ressources 
extraordinaires;  c'est  seuiement  en  cas  d'amortissement  plus 
espace  qu'il  leur  faut  obtenir  I'approbation  par  decret  (loi  de 
1871,  art.  40  et  41  modifies  par  la  loi  du  30  jain  1907).  Les 
articles  142  et  143  de  la  loi  de  1884  modifies  par  celle  du 
7  avril  1902  autorisent  les  C.  31.  a  voter  par  deliberation 
reglementaire  les  emprunts  remboursables  en  trente  annees 
au  plus  sur  les  recettes  ordinaires  ou  extraordinaires  suscep- 
tibles  d'etre  votees  elles-memes  par  deliberation  reglemen- 
taire, a  la  condition  que  le  total  des  emprunts  non  rem- 
bourses  de  la  commune  n'excede  pas  un  million. 

168.  —  La  deliberation  qui  a  acquis  la  force  executoire  est 
encore  susceptible  de  voies  de  recours,  dont  les  unes  depen- 
dent de  la  tutelle  administrative  et  les  autres  du  conlentieux 
administratif,  avec  cette  difference  que,  pour  les  deliberations 
des  C.  G.,  les  deux  sortes  de  voies  sont  independantes  sui- 
vant  le  droit  commun,  tandisqiie,  pour  les  deliberations  des 
C.  M.,  elles  sont  soudees  pour  constituer  une  procedure 
unique  en  deux  phases,  la  premiere  administrative  et  la 
seconde  contentieuse  (Comp.  ci-dessus,  n"*  125,  120). 

Les  causes  susceptibles  de  donner  ouverture  a  I'annulation 
administrative  dans  le  premier  cas,  et  a  la  procedure  mixta 
du  recours  en  la  forme  du  recours  pour  exces  de  pouvoir  dans 
le  second  sont  ainsi  definies  : 

Pour  le  C.  G.  :  a)  Irregularite  de  la  reunion;  la  nullite 
pent  etre  declaree  a  toute  epoque  par  arrete  motive  du 
prefet,  et  pent  meme  etre  invoquee  par  tout  interesse,  encore 
que  le  prefet  ne  I'ait  point  prononcee  (Comp.  ci-dessus, 
nM64)  (loi  de  1871,  art.  34). 

b)  Incompetence  du  C.  G. ;  meme  nullite,  a  cette  difference 
pres  quelle  est  declaree  par  decret  rendu  en  la  forme  des 
leglements  d'administration  publique  (loi  de  1871,  art.  33). 

Lesdeux memescausesd'illegalite  donnentparallelement,et 
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toiites  autres  causes  de  nullite  donnent  egalcment  matii'ic  au 
recours  pour  exces  de  poiivoii'. 

Pour  le  C.  M.,  I'unique  recours  a  transformation  est  ouvert  : 

a)  Pour  cause  de  participation  de  membres  du  conseil  inte- 
resses  a  I'affaire  qui  a  lait  I'objet  de  la  deliberation  :  c'est 
une  annulabilite  temporaire,  prevue  par  I'article  64  de  la 
loi  de  188i,  qui  peut  etre  prononcee  par  le  prefet  en  con- 
seil de  prefecture,  sous  reserve  de  pourvoi  au  conseil  d'Etat, 
dans  les  conditions  de  delais  et  de  procedure  tixees  par  les- 
articles  66  et  67  de  la  meine  loi. 

6)  Pour  cause  dincompetence,  d'irregularite  de  la  reunion, 
de  violation  de  la  loi  et  des  reglements  :  c'est  une  nullite 
dite  de  plein  droit,  en  ce  sens  que  le  prefet,  s'il  ne  I'a  pro- 
noncee d'office,  est  tenu  de  la  prononcer,  en  conseil  de  pre- 
fecture, a  la  requete  de  toute  parlie  interessee,  et  sans  condi- 
tion de  delai,  sous  reserve  de  pourvoi  devant  le  couscmI 
d'Etat  (loi  de  1884,  art.  63,  65  et  67). 

Dans  Tun  et  I'autre  cas,  la  nullite  ne  peut  etre  opposee 
tant  qu'elle  n'a  pas  ete  prononcee,  et  ne  produit  effet  qu'a 
partir  de  I'annulation. 

Enfin,  independamment  des  recours  en  annulation,  I'exe- 
cution  des  deliberations  du  C.  G.  et  du  C,  M.  peut  fournir 
I'occasioTi  des  recours  de  pleine  juridiction  qui  resultent  du 
droit  commun  (Comp.  ci-dessus,  n"  72) 

169.  —  Independamment  de  leurs  attributions  collegiales, 
les  membres  du  C.  G.  sont  dotes  de  certaines  attributions 
personnelles  :  ilssont  delegues  senatoriaux  ;  ils  peuvent  etre 
appeles  a  sieger  dans  les  conseils  de  revision  pour  le  recru- 
tement  de  Tarmee,  dans  les  commissions  de  recensement  du 
scrutin  des  elections  legislatives  (Comp.  ci-dessus,  n°  148), 
dans  les  conseils  ac;ademiques,  dans  les  tribunaux  de  dom- 
mages  de  guerre,  etc.,  a  suppleer  les  sous-prefets  et  les  con- 
seillers  de  prefecture.  Les  conseil lers  municipaux  n'ont  pas, 
a  vrai  dire,  de  fonctions  personnelles,  car  les  C.  M.  sont 
libres  de  choisir  bors  de  leur  sein  les  citoyens  qu'ils  ont  a 
elire  comme  delegues  senatoriaux,  membres  des  commis- 
sions administratives  des  etablissements  publics  commu 
naux,  etc. 
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no.  —  Nous  avons  dil  que  la  commission  d^partementale 
avail  cte  creee  en  1871  pour  controJer  le  prelet  dans  I'exer- 
cice  de  ses  attributions  d'interet  regional  (Comp.  ci-dessus, 
n"  lo4).  Cette  secondeassemblee  deliberante  du  departement 
se  compose  de  quatre  a  sept  membres  elus  annuellement  par 
Je  C.  G.,  a  la  session  d'aout,  parmi  ses  membres,  a  lexclusion 
de  ceux  qui  sont  en  meme  temps  senateurs,  deputes  ou 
maire  du  chef-lieu.  Elle  tient  une  session  ordinaire  chaque 
mois,  a  la  date  qu'elle  fixe  elle-meme ;  elle  en  determine 
aussi  la  duree,  sans  pouvoir,  cependant,  se  transformer  en 
assemblee  permanente;  elle  tientdes  sessions  extraordinaire^ 
chaque  fois  que  le  prefet  ou  son  president  jugent  devoir  la 
convoquer.  Elle  exerce  des  pouvoir  delegues  par  le  C.  G. 
et  des  pouvoirs  propres. 

Le  C.  G.  ne  pent  deleguer  a  la  commission  departementale 
que  des  affaires  individuellement  designees^,  et  encore  a  la 
condition  qu'elles  n'aient  pas  trop  d'importance;  les  arretes 
pris  par  la  commission  departementale  acquierent  alors  la 
force  executoire  dans  les  memes  conditions  que  les  delibera- 
tions prises  par  les  C,  G.  sur  les  memes  sujets. 

Les  attributions  propres  de  la  commission  departementale 
peuvent  se  ranger  sous  trois  chefs  :  elle  prepare  obligatoi- 
rement  certaines  affaires  qui  seront  ensuite  reglees  par  le 
C,  G.  (exemple  :  le  budget;;  —  elle  a  un  pouvoir  propre  de 
decision  en  plusieurs  matieres  (ainsi  le  classement  des  che- 
mins  vicinaux  ordinaires  et  la  reconnaissance  des  chemins 
ruraux,  Comp.  ci-dessus,  n"  94) ;  —  elle  controle  le  prefet  : 
le  prefet  est  tenu  de  lui  remettre  mensuellement  I'etat  des 
mandats  de  paiement  qu'il  a  delivres;  elle  presente  elle  meme 
au  C.  G.  ses  observations  sur  I'administration  departemen- 
tale. Les  arretes  qu'elle  prend  dans  I'ordre  de  ses  pouvoirs 
propres,  acquierent  immediatement  force  executoire;  inais  le 
prefet  peut  s'opposer  a  leur  execution,  a  la  condition  de 
saisir  le  conseil  general,  qui  statue  par  deliberation  definitive 
(c'est-a-dire  executoire  vingt  jours  apres  la  cloture  de  la 
session)  W. 

(1)  Suivant  la  gravite,  il  y  a  «  disaccord  »  ou  «.conflit  »  entre  la 
commission  departementale  et  le  pr6fet ;  dans  ce  dernier  cas,  le  C.  G.  est 
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Lorsqne  les  arretes  dc  la  commission  departemenlale  onl 
acciuis  force  executoiro,  ils  peuvent  elre  Tobjet  des  memes 
recoups  que  les  deliberations  du  C.  G. ;  ils  peuvent  etre 
annules  administrativement  par  decret  pour  cause  d'incom- 
|)etence  on  par  arrete  prefectoral  pour  cause  d'irregularite  de 
la  reunion,  et  au  contentieux  par  leconseil  d'Etat  sur  recours 
pour  exces  de  pouvoir  dans  les  conditions  habituelles  (V.  ci- 
dessus,  n"  168)  (i). 

171.  —  Les  lois  du  10  aout  1871  et  du  5  avril  1884  ne 
sappliquent  pas  a  Paris  et  au  d6partenient  de  la  Seine.  Ceux-ci 
ont  un  double  organe  execulif  commun,  le  prefet  de  la  Seine 
et  le  prefet  de  police;  et  ce  dernier  exerce  meme  certains 
pouvoirs  municipaux  dans  les  communes  de  banlieue  qui 
sont,  elles,  regies  par  la  loi  de  1884.  La  ville  de  Paris  est  en 
outre  divisee  en  arrondissements  municipaux,  et  a  la  tele  de 
chacun  d'eux  sont  places  un  maire  et  des  adjoinls  nommes 
par  le  gouvernemenl  et  dotes  de  diverses  attributions,  dont 
la  principale  est  la  tenue  de  I'etat-civil.  La  nomination  et 
la  direction  du  personnel  departemental  et  du  personnel 
municipal  sont  partagees  entre  les  deux  prefets. 

La  situation  du  president  du  conseil  municipal  de  Paris  ne 
ressemble  done  point  a  celle  des  maires  de  province;  elle 
aurait  plutot  quelque  analogic  avec  celle  des  presidents  de 
conseils  generaux.  Ce  conseil  municipal  est  lui-meme  elu  et 
renouvele  integralement  tous  les  quatre  ans,  au  scrutin 
uninominal,  a  raison  d'un  conseil ler  par  quartier.  II  se  com- 
pose de  quatre-vingt  membres,  qui  sont  en  meme  temps 
conseillers  generaux  de  la  Seine;  le  conseil  general  de  la 
Seine  n'est  autre  chose,  en  eftet,  que  le  conseil  municipal 
de  Paris,  augmente  de  vingt  et  un  membres  elus  par  la  ban- 
lieue. lln'ja  pas  de  commission  departementale  dans  la  Seine. 

r^uni  en  session  extraordinaire;  dans  le  premier,  on  attend  la  prochaine 
session  ordinaire. 

(1)  La  jurisprudence  admet  en  outre  enquelques  matiferes,  notamment 
en  matifere  de  classemeiit  de  chemins  vicinaux,  un  recours  adminislralif 
en  annulation  devant  le  C.  G.,  independamment  du  recours  ouvert  au 
pr6fet  en  cas  de  disaccord  ou  de  contlil ;  ce  recours  est  ouvert  k  tout 
int6ress6. 
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En  somme,  I'originalite  de  cette  organisation  est  I'etroite 
<:ompenetration  de  J 'administration  departementale  et  de 
['administration  communale. 


III.  —  L'organe  consnltatif  et  contentieux. 

172.  —  11  existe  un  conseil  de  prefecture  au  chef-lieu  de 
chaque  departement  (i).  Chacun  deux  se  compose  de  trois  ou 
quatre  conseillers,  dont  I'un  est  designe  par  decret  pour 
presider  a  defaut  du  prefet.  La  nomination,  la  revocation, 
la  distribution  en  classes  territoriales  et  classes  personnel les 
sont  reglees  pour  les  conseillers  de  prefecture  comme  pour 
les  prefets,  toutes  distances  gardees;  mais  certaines  conditions 
de  capacite  sont  requises  des  conseillers,  qui  ne  sont  pas 
exigees  des  prefets  (licence  en  droit  ou  exercice  de  certaines 
fonctions  administratives  pendant  dix  ans). 

Les  conseils  de  prefecture  ont  des  attributions  administra- 
tives et  contentieuses. 

Au  point  de  vue  administratif,  ils  donnent  au  prefet  leur 
avis  chaque  fois  que  celui-ci  le  leur  demande;  et  la  loi  oblige 
le  prefet  a  se  pourvoir,  en  certaines  matieres,  de  cet  avis.  lis 
delivrent  I'autorisation  de  plaider  aux  administrations  sou- 
mises  a  cette  formalite  :  c'etait  le  cas  des  communes  et  des  eta- 
blissements  publicscommunaux  j  usqu'a  la  loi  du  8  Janvier  1 905  ; 
aujourd'hui,  les  conseils  municipaux  autorisent  eux-memes 
les  maires  a  plaider,  et  I'autorisation  du  conseil  de  prefec- 
ture n'a  plus  a  etre  demandee  au  conseil  de  prefecture  pour 
le  compte  de  la  commune  que  lorsque  Faction  est  formee  par 
un  contribuable  se  substituant,  de  son  propre  mouvement,  a 
I'autorite  municipale,  dans  les  conditions  oii  I'article  123  de 
la  loi  de  1884  le  lui  permet;  quant  aux  etablissements  publics 
communaux,  ils  sont  tenus,  avant  de  plaider,  de  prendre 
iavis  du  conseil  municipal,  et  c'est  seulement   en   cas  de 

(1)  Le  projet  de  loi  de  finances  pour  1921  vot6  par  la  Chambre  des 
Deputes  remplacait  les  conseils  de  prefecture  par  une  vingtaine  de 
trihunaux  adminislratifs  regionaux.  Ces  articles  ont  616  disjoints  par 
Je  Senat.  Mais  la  reforme  est  de  celles  qui  ont  le  plus  de  chances  de 
succ6s. 
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desaccord  ontre  le  conseil  municipal  et  I'etablissemenl, 
que  I'autorisation  doll  etre  demandee  au  conseil  do  prefec- 
lure. 

Au  point  de  vue  contentieux,  le  conseil  de  prefecture  ne 
statue  jamais  qu'a  charge  d'appel  devant  le  conseil  d'Etat;  sa 
competence  est  territoriale,  c'est-a-dire  quelle  depend  du  lieu 
oil  se  produit  le  litige  et  non  du  domicile  dii  defendcur;  elle 
est  limitee  aux  objets  dont  vm  texte  de  loi  lui  attribue  la  con- 
naissance  :  travaux  publics,  elections  au  conseil  d'arroudisse- 
ment  et  au  conseil  municipal,  indemnite  d'occupation  tempo- 
raire,  contributions  directes,  dommages  de  guerre  (a  defaut 
de  commission  speciale,  V.  loi  du  17  avr.  1919,  art.  37,  §  2), 
etc.;  carce  n'est  pas  lui  qui  est  juge  de  droit  commun  (Comp. 
ci-dessus,  n"  127)  ;sa  procedure  est  inquisitoire,  commecelle 
du  conseil  d'Etat,  raais  elJe  nest  pas  soumise  a  la  regie  de  la 
liaison  par  la  decision  administrative  prealable  (Comp.  ci- 
dessus,  n"  153).  La  competence  du  conseil  de  prefecture 
erabrasse  la  repression  des  contraventions  de  grande  voirie 
(Comp.  ci-dessus.  n"  101). 

Le  conseil  de  prefecture  est  encore  juge  des  comptes  des 
comptables  des  communes  et  etablissements  publics  dont  le 
revenu  annuel  ne  depasse  pas  30.000  francs;  il  statue  a 
charge  d'appel  devant  la  cour  des  Comptes.  Mais  c'est  cette 
cour  qui  juge  en  premier  ressort  et  sans  appel  les  comptes  des 
comptables  des  communes  et  etablissements  publics  plus 
importants  (ses  arrets  peuvent  etre  frappes  de  pourvoi  en  cas- 
sation devant  le  conseil  d'fitat,  Comp.  ci-dessus,  n°  153). 

Les  conseillers  de  prefecture  peuvent  exercer  certaines 
attributions  personnelles  i^'  :  surtout  la  charge  des  delega- 
tions qui  leur  sont  donnees  par  le  prefet,  la  suppleance  legale 
du  prefet  a  defaut  de  delegation,  I'interim  des  sous-prefec- 
tures, la  participation  aux  conseils  de  revision,  etc. 

A  la  diflference  du  prefet,  du  conseil  general  et  de  la  com- 
mission dcpartementale,  le  conseil  de  prefecture  est  exclusi- 
vementorganede  TEtatdans  le  departemenl. 

(1)  Pendanl  la  guerre,  au  moins  dans  les  r6gions  du  Mord  el  de  I'Est, 
elles  ont  repr6sent6,  k  beaucoup  pres,  la  parlie  la  plus  importante  de 
leurs  fonclions. 
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ARTICLE  v.—  L>es  circonscriptions'non  d^centralisees. 

173.  —  Les  arrondissements  sont  pourvus  de  sous-prefets, 
dont  la  situation  personnelle  (nomination,  revocation, 
classes...),  est  semblable  a  celle  des  prefets,  dii  reste  a  loin- 
taine  distance  dans  la  gradation  des  honneurs  et  des  traite- 
ments.  lis  n'ont  guere  de  pouvoirs  propres  et  ne  les  exercent 
que  sous  le  controle  hierarchique  du  prefet;  ils  sont  surtout 
les  agents  d'execution  des  ordres  de  celui-ci  et  les  agents  de 
transmission  des  requetes  a  lui  adressees  par  les  particuliers. 
II  n'y  a  pas  de  sous-prefet  dans  I'arrondissement  ou  se  trouve 
le  chef  lieu  du  departement  (^). 

Maisily  a,  dans  celui-ci  comme  dans  les  autres,  un  conseil 
d'arrondissement.  Cette  assemblee  n'a  qu'une  session  par  an, 
divisee  en  deux  parties,  Tune  avant  la  session  d'aoiit  du  con- 
seil general  et  I'autreapres;  dans  la  premiere,  elle  delibere 
sur  la  repartition  du  contingent  a  assigner  a  I'arrondissement 
dans  le  contingent  attribue  par  la  loi  de  finances  au  departe- 
ment pour  les  impots  directs  etablis  d'apres  ce  procede  ;  dans 
la  seconde,  elle  distribue  entre  les  communes  le  contingent 
assigne  par  le  conseil  general  a  Tarrondissement.  Or  le  pro- 
cede  de  la  repartition  n'est  plus  en  usage  qu'au  point  de  vue 
de  la  determination  des  centimes  additionnels  (Comp.  ci-des- 
sus,  n°  1 67  et  ci-dessous,  n°  206) .  Le  jour  ou  les  centimes  addi- 
tionnels auront  ete  adaptes  au  nouveau  regime  fiscal  etabli 
par  la  loi  du  31  juillet  1917,  les  conseils  d'arrondissement  en 
seront  reduits  aux  avis  et  aux  voeux. 

Les  conseillers  d'arrondissement  ont  quelques  attributions 
personnelles  analogues  a  cellesdes  conseillers  generaux. 

174.  —  Le  canton  est  une  circonscription  sans  interet  sous 
le  rapport  de  ladministration  generate  ;  mais  un  certain  nom- 
hre  deservicesspeciauxsont  organises  par  canton  (parexemple, 
le  conseil  de  revision  siege  dans  chaque  canton).  Le  canton 
est  surtout  une   circonscription  judiciaire  (justice  de  paix). 

(1)  La  Chambre  a  vot6  plus  d'une  fois  rabolilion  des  sous-prefets,  sous 
forme  de  suppression  de  credits  au  budget;  les  credits  ont  toujours  el6 
r6tablis  par  le  Senat,  et  la  Chambre  s'est  toujours  inclin^e. 


TITRE  III 

fiLflMENTS  DE  DROIT   FINANCIER 


CHAPITRE  I 
L'ADMINISTRATION  FINANCltlRE 

115.  —  L'administration  des  finances  occupe  une  place 
particulierement  importante  au  milieu  des  administrations 
pabliques,  parce  que  toutes  les  autres  en  sont  tributaires.  De 
la,  dans  le  cabinet,  une  certaine  hegemonie  du  ministre  des 
Finances  sur  ses  coUegues.  Elle  se  manifeste  surtout : 

A.  —  Dans  la  preparation  du  budget.  Le  budget  est  le 
tableau  des  previsions  de  recettes  et  de  depenses ;  et  son 
vote  par  le  Parlement  signifie  Fautorisation  d'effectuer  ces 
recettes  et  d'engager  ces  depenses.  Encore  faut-il  qu'elles 
soient  ajustees  :  c'est  Taifaire  du  ministre  des  Finances  d'v 
pourvoir;  voila  le  premier  principe  de  la  position  eminente 
qu'il  occupe,  en  fait,  dans  le  conseil  des  ministres  et  sous 
le  controle  de  celui-ci.  Ses  collegues  lui  adressent  leurs 
demandes  de  credits;  il  les  totalise  en  y  joignant  les  credits 
necessaires  a  son  propre  departement;  il  etablit  seul  le 
projet  de  budget  des  recettes,  en  recherchant  les  moyens  a 
proposer  aux  Chambres  pour  subvenir  aux  depenses ;  mais 
auparavant  il  discute  les  demandes  dont  il  est  louche, 
suggere  les  reductions  (ju'il  croit  necessaires,  et,  le  cas 
echeant,  provoque  la  mediation  du  cabinet.  Telles  sont,  en 
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gi'os,  sa  U\che  de  «  ministre  de  I'equilibre  »  ot   le  relief  (jui 
s'en  suit. 

B.  —  Dans  lexecution  du  budget.  Le  ministre  des 
Finances  controle  les  depenses  qu'engagent  ses  collegues. 
Dans  chaque  ministere,  il  a  un  reprCsentant  —  le  controleur 
des  depenses  engagees  —  dont  la  situation  vient  d'etre 
accentuee  par  les  lois  de  finances  du  12  aout  1919,  article  37 
et  du  30  avril  1921,  articles  41  et  42  :  il  est  nomme  par  decret, 
contresigne  par  le  seul  ministre  des  Finances  et  place  sous 
la  seule  autorite  de  ce  ministre;  «  tout  decret,  tout  arrete, 
mesure  ou  decision  pris  par  un  ministre  ou  par  un  fonc- 
tionnaire  de  I'administration  centrale  et  ayant  pour  effet 
d'engager  une  depense  »  est  soumis  a  son  visa  (Comp.  ci- 
dessous,  n°  189)  (i).  Et  comme  il  n'y  a  pas  d'autorite  sans  res- 
ponsabilite,  la  meme  loi  ajoute  la  responsabilite  personnelle 
du  ministre  des  Finances  a  celle  de  cbaciin  de  ses  colle- 
gues, en  cas  de  depassement  des  credits  qui  leur  sontallou^s 
(Comp.  ci-dessus,  n°  42  et  loi  du  31  dec.  1920,  art.  5)  (2). 

Par  ces  traits  ct  plusieurs  autres,  Tadministration  finan- 
ciere  de  TEtat  prend  une  individualite  qui  la  dolacbe  et  la 
met  en  vedette.  II  n'en  est  pas  de  meme,  du  moins  sous  la 
tres  importante  reserve  qui  sera  faite  au  numcro  suivant, 
des  administrations  financieres  des  departements  et  des  com- 
munes; elles  sent  absorbees  dans  Tadministration  generale 
des  interets  autonomes  de  ces  circonscriptions  :  le  conseil 
general  et  le  conseil  municipal,  le  prefet  et  et  le  maire  i'^). 

476.  —  Parmi  les  brancbes  multiples  de  I'administration 
des  finances,  —  et  cette  seconde  observation  s'applique  aussi 


(1)  La  meme  loi  dii  30  avril  1921  appelle  les  conhuleuis  ties  depenses 
enijagees  a  formuler  leur  avis  sur  loutes  sortes  do  demandes  de  credits 
lormees  lors  de  la  pr6paration  du  budget  ou  a  lout  autre  moment  par 
les  ministeres  dans  lesquels  lis  exercent  leurs  fonctions. 

(2)  La  meme  h'Sg^monie  se  revele  dans  le  controle  de  Texeculion  du 
budget,  k  la  fin  de  I'exercice  (preparation  du  projet  de  loi  portant  regle- 
nient  definitif  du  budget :  Comp.  ci-dessous,  n°  19(i,  p.  321,  n.  2). 

,3)  II  est  bien  entendu  que,  si  le  maire  d61egue  les  finances  a  I'un 
de  ses  adjoints,  il  n'y  a  qu'une  analogic  extrtimement  61oignee  entre  la 
situation  de  cet  adjoint  et  celle  du  ministre  des  Finances. 
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bien  aux  departements,  aux  communes,  et  meme  aux  eta- 
blissements  publics,  qu'a  I'Etat,  —  il  en  est  une  dont 
Tautonomie  est  plus  vigoureuse.  Un  corps  d'agents  est  specia- 
lise dans  la  manipulation  des  fonds  :  c'est  son  monopole; 
il  ne  faitque  cela  ;  et,  en  principe,  nul  autre  que  lui  n'y  touche. 
Ce  «  service  de  caisse  »  porte  le  nom  de  Tresor.  II  est  repre- 
sente  dans  chaque  departement  par  un  tresorier-payeur 
general,  dans  chaque  arrondissement  (sauf  le  chef-lieu  du 
departement)  par  un  receveur  particulier  des  finances;  le 
dernier  degre  de  la  hierarchic  est  occupe  par  les  percep- 
teurs. 

Le  Tresor  n'est  pas,  en  France,  une  personne  morale, 
mais  une  individualite  comptable  (Comp.  ci-dessus,  n"  60), 
pourvue  d'une  grande  independance,  chargee  dune  lourde 
responsabilite,  et  gouvernee,  tant  dans  sa  constitution 
interieure  que  dans  ses  rapports  avec  les  autres  branches  de 
l'administration  publique,  par  une  reglementation  rigide, 
connue  sous  le  nom  de  «  comptabilite  publique  ». 

L'objectif  est  de  creuser  entre  le  personnel  charge  du 
maniement  des  deniers  et  les  personnels  charges  d'en  decider 
la  perception  ou  Temploi,  une  separation  assez  tranchee, 
d'abord  pour  eviter  tout  risque  de  collusion,  ensuite  pour 
taciliter  le  controle  par  le  rapprochement  de  leurs  ecritures. 

Le  moyen  est  de  faire  de  la  tresorerie,  non  un  simple  cou- 
rier, mais  un  banqiiier;  cest-a-dire  un  entrepreneur  l)  qui  fait 
sa  chose  :  1°  de  verifier  la  regularite  des  ordres  d'encaissement 
ou  de  decaissement  qu'il  recoit  des  administrateurs;  2°  sui- 
vant  les  resultats  de  cet  examen,  de  les  executer  ou  d'en 
refuser  I'execution,  de  payer  apres  verification  des  litres  du 
creancier,  de  poursuivre  les  recouvrements  par  toutes  voies 
administratives  ou  judiciaires;  3°  de  tenir  sa  caisse  a  Hot,  de 
la  faire  prosperer  meme,  en  avisant  aux  moyens  de  paror  a 

ft)  C'est  une  enlreprisc  pour  le  compte  de  I'adinlnistration  de  I'Ktat, 
ijui  n'est  elle-merae  qu'une  entreprise  pour  le  compte  du  public  (Comp. 
ci-dessus,  n"  o5  et  ci-dessous,  n"  177)  :  une  sous-entreprise.  Le  proc6d6 
de  I'entreprise  no  s'applique  pas  aux  impnts  indirects;  iis  sont  recouvr(5s 
en  vk?\e.  par  les  administrations  des  douanes,  de  I'enregislrement  etdes 
contributions  indirecles. 
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scs  deficits  et  de  tirer  profit  de  ses  excedents ;  le  tout  sous  l;t 
responsabilito  individuclle  de  ses  a^^ents. 

De  la.  pour  les  depenses,  la  distinction  des  ordonnaleuis 
et  des  comptables  et  I'interdiction  faite  a  ces  dernier< 
d'evecuter  un**  ordonnance  ou  un  mandal  de  paiement  ii  re- 
gulier,  du  moins  sans  s'etre  fait  couvrir  par  une  requisition 
de  I'ordonnateur,  afin  de  degager  leur  responsabilite  (t).  De 
la,  pour  les  recettes,  la  prise  en  charge  par  les  agents  du 
Tresor  des  sommes  a  r^ouvrer  sur  les  administres,  impiUs^ 
ou  autres  cr^ances.  dont  ils  deviennent  ainsi  debiteurs 
eux-memes,  sauf  a  se  faire  decharger  ullerieureinent  du 
montant  des  titres  irrecouvrables  (Comp.  ci-dessous,  n"  190). 
De  la,  pour  I'entretien  et  I'emploi  du  fonds  de  rbulement,  U 
systeme  des  «  moyens  de  tresorerie  »,  comptes  speciaux,  bons 
et  obligations  du  Tresor...  (Comp.  ci-dessous,  n°  179).  De  la^ 
pour  le  fonctionnement  general  de  I'entreprise,  la  participa- 
tion du  Tresor  au  commerce  de  la  haute  finance  et  aux 
affaires  de  la  Bourse,  et  ses  tractations  de  toutes  sortes^ 
sur  le  marche  national  et  mondial  de  I'argent  (2). 

Le  Tresor  n'est  done  point  un  simple  service  de  caisse;  ou, 
si  Ton  prefere,  la  separation  de  1'  «  I'administration  »  et  de  la 
«  caisse  »  a  ici  une  signification  aulrement  profonde  que  dans 
une  maison  de  commerce;  le  Tresor,  repetons-le,  fait  figure 
de  banquier,  avec  I'independance  et  la  responsabilite  propre 
qu'eveille  cette  comparaison;  et  si  sa  maniere  d'etre  et  d'agir 
le  differencient  d'un  banquier  quelconque,  c'est,  d'une  part, 
parce  que  n'operantque  pour  un  seul  client  —  I'Etat,  — il  lui 
est  lie  d'une  facon  plus  etroite,  et,  d'autrc  part,  parce  que. 
membre  lui-meme  de  I'administration  publique,  il  est  guide 

(1)  Les  articles  43  et  suivanls  de  la  loi  de  finances  du  30  avrii  1921 
restreignent  le  droit  accorde  a  I'ordonnateur  de  reqii^rir  du  coraptable 
Tex^cution  d'une  ordonnance  que  celui-ci  jujre  irrrguliere  et  renfofcenl 
la  responsabilite  de  I'ordonnateur  qui  exerce  celle  r6quisition  (Comp. 
ci-dessous,  n°  191);  du  mfime  coup,  ils  accenluenl  I'independance  de 
la  tresorerie. 

(2)  Que  Ton  songe  aux  interventions  du  Tresor  pour  stabiliser  le  cours 
de  la  rente  (achats  et  ventes)  ou  a  ses  n6gocialions  pour  «  valoriser  »  les 
indemnit^sde  guerre  dues  parl'Allemagnel 
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dans  ses  operations,  non  par  I'unique  souci  du  gain  a  realiser 
ou  de  la  perte  a  eviter,.  mais  par  des  preoccupations  finan- 
cieres  en  liaison  avec  ies  preoccupations  generales  de  la 
politique  gouvernementale  dans  I'ordre  interieur  et  dans 
I'ordre  international  (l). 

Telle  est  egalement  —  mais  toutes  proportions  gardees  — 
la  situation  des  tresoreries  departementales  et  communales 
\fis-a-vis  des  administrations  departementales  et  commu- 
nales. La  responsabilite  personnelle  de  leurs  agents  engen- 
dre  leur  independance  et  determine,  de  leiir  part,  des  resis- 
tances parfois  incoercibles;  le  receveur  municipal  (2)  est  un 
veritable  controleur  de  Tactivite  financiere  du  maire  et  du 
conseil  municipal ;  tout  fonctionnaire  qu'il  estde  la  commune, 
il  releve   des  regies  de   la  comptabilite  publique,  d'abord; 

(1)  Nous  rencontrons  ici  I'un  des  innombrables  croisemeats  de  la  vie 
administrative  et  de  la  vie  commerciale.  En  regard  du  Tr^sor,  qui,  bien 
qu'apparten'ant  au  cercle  de  la  vie  administrative  et  regi  par  ses  regies 
propres  sous  le  controle  de  ses  tribunaux  particuliers,  se  trouve  profon- 
d6ment  engag6  dans  la  finance  commerciale,  il  y  a  lieu  de  situer  la  posi- 
tion particuliere  de  la  Banque  de  France,  qui,  bien  qu'appartenant  au 
cercle  de  la  vie  commerciale,  se  trouve  engag^e  dans  des  rapports  etroits 
avec  Ies  finances  publiques,  et  soumise,  pour  cette  raison,  k  une  sorte 
de  tutelle  gouvernemenlale.  Le  Tresor  et  la  Banque  de  France  font 
la  jonction,  au  point  de  vue  financier,  entre  I'administralion  et  le  com- 
merce. Comp.  le  Credit  national  pour  (aciliter  la  reparation  des  dom- 
mages  de  guerre. 

(2)  Les  deparlements  n'ont  pas  d'autres  receveurs  que  ceux  de  I'Etat 
(Iresoriers-payeurs  g6n6raux);  a  ^itre  de  remuneration  de  ce  service, 
I'Elat  est  dispense  de  payer  des  interets  sur  Ies  fonds  libres  des  depar- 
lements en  depot  dans  ses  caisses;  or  il  confie  lui-meme  ses  disponibi- 
lites  a  la  Banque  de  France;  et,  si  cet  etablissement  n'en  paye  pas 
les  interets,  il  accorde  a  I'Elat  d'autres  avantages  qui  en  liennent 
lieu.  —  Dans  les  communes  dont  les  revenus  ordinaires  n'excedent  pas 
100.000  francs,  les  percepleurs  font  office  de  receveurs  municipaux.  Les 
communes  plus  importantes,  peuvent  avoir  leur  receveur  special  (loi  de 
1884,  art.  io6  modifi6  par  la  loi  du  26  decembre  1908}:  mais  celui-ci, 
qui  est  du  resle  nomm6  par  arrete  prefectoral  ou  par  d6cret,  depend 
beaucoup  plus,  en  realite,  du  ministre  des  I'inances  que  du  maire  (loi 
de  1884,  art.  158);  par  la,  I'ensemble  des  agents  des  Tresors  de  I'Etat, 
des  deparlements  et  des  communes  apparait  comme  une  corporation 
separee  el  solidemenl  constitute  sur  le  fondement  des  regies  de  la 
comptabilite  publique. 

G.  Renard.  19 
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lobeissance  quil  leur  doit,  avant  tout,  le  rend  maitre  en  ses 
bureaux  (i). 

177.  —  Les  competences  etant  ainsi  delimitees,  leur  agen- 
cement  sera  bien  compris  si  Ton  se  figure  deux  plans  super- 
poses :  le  plan  du  fond  du  droit  et  le  plan  de  la  compta- 
bilite  (2);  le  premier  a  trait  a  I'Etat,  au  departement  eta  la 
commune,  et  il  est  le  siege  des  creances  et  des  dettes  admi- 
nistratives;  le  second  a  trait  a  leurs  tresoreries,  et  il  est  le 
siege  de  recettes  et  de  depenses  pudligues,  au  sens  le  plus 
etroit  de  ce  mot.  Entre  ces  deux  plans,  la  relation  est  la 
suivante  :  les  creances  et  les  dettes  naissent  au  profit  et  a 
la  charge  des  administrations  envisagdes  co?nme  personnes 
morales;  mais  pour  qu'elles  aboutissent  a  des  encaissements 
ou  a  des  decaissements,  il  faut  qu'au  prealable  elles  s'incor- 
porent  dans  le  plan  de  la  comptabilite  et  deviennent 
creances  et  dettes  de  la  tresorerie  envisaged  cumme  un 
mecanisme  autonome. 

Sur  le  plan  de  la  comptabilite,  I'administration  et  la  tre  • 
soreiie  ont,  chacune,  son  actif  et  son  passif.  Si  toute  creance 
ou  dette  administrative  a  une  vocation  a  I'incorporation 
qui  la  transforme  en  creance  ou  dette  publique,  cette  voca- 
tion ne  se  realise  que  moyennant  I'accomplissement  d'une 
certaine  procedure  (3);  et,  d'autre  part,  leTresor  a  lui-meme 

(1)  C'est  pourquoi  aussi  leurs  agents  ne  sont  pas,  en  principe,  des 
fonctionnaires(Comp.  ci-dessus,  n"  74,  p.  118,  n.  I). 

(2)  Cette  notion  de  plans  superposes  rend  compte  de  plusieurs  theo- 
ries du  droit  administratif  et  m6me  de  cerlaines  pratiques  du  commerce  : 
distinction  de  I'ordre  de  la  police  etdei'ordre  de  la  justice,  de  I'ordre 
du  r^glement  etde  I'ordre  de  la  loi,  de  i'ordre  de  la  comptabilite  (admi- 
nistrative ou  commerciale)  et  de  I'ordre  de  la  personnalite  etc...  (Comp. 
ci-dessus,  n»  60). 

(3)  Ceci  est  une  illustration  des  notions  d'entreprise  et  d'op^ralion 
d6veloppees  ci-dessus,  sous  les  n"'  55  et  72.  La  comptabilite  publique  est 
une  entreprise  qui  s'interpose  pour  I'execution  de  la  loi,  et  son  activiie 
s'analyse  en  operations  purement  techniques  et  operations  administra- 
tlves  comportant  I'usage  d'un  pouvoir  propre.  Un  exemple  mellra  bien 
en  lumiere  celte  observation.  A  litre  exceptionnel,  I'arlicle  46  de  la  loi 
du  17  avril  1919  autorise  tout  debiteur  de  I'Etat  ^  lui  opposer  en  com- 
pensation les  indemnites  auxquelles  il  a  droit  k  titre  de  reparation  de 
dommagesde  guerre;  la  justice,  qui  se  place  au  point  de  vue  dufond  du 
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ses  creances,  ses  dettes,  produit  de  ses  operations  indepen- 
dantes,  qui,  normalement,  ne  doivent  point  etre  apprehen- 
dees  par  le  plan  du  fond  du  droit,  mais  qui,  accidentelle- 
ment,  peuvent  etre  aspirees  par  celui-ci,  au  moven  d'une 
procedure  symetrique,  qui  s'appelle  la  «  consolidation  »  : 
un  emprunt  de  consolidation  est  tout  simplement  la  trans- 
formation d'une  dette  de  tresorerie  (bon  ou  obligation  du 
Tresor)  en  dette  de  I'administration ;  souscrire  a  un  emprunt 
d'fitat  au  moyen  de  bons  du  Tresor  (les  bons  dits  de  la 
Defense  nationale  n'en  furent  qu'une  variete),  c'est  «  con- 
solider  ». 

La  comptabilit6  publique,  dont  la  base  est  un  decret  du 
31  mai  1862,  est  la  procedure  qui  preside  a  ce  mouvement 
de  va-et-vient;  et  cette  procedure  se  partage  en  trois  phases, 
qui  feront  Tobjet  d'autant  d'articles  du  present  chapitre  :  les 
previsions  et  les  autorisations  de  recettes  et  de  depenses,  — 
I'execution  de  ce  programme,  —  le  contrdle  de  cette  execu- 
tion par  la  comparaison  des  recettes  et  depenses  effectuees 
avec  les  recettes  et  depenses  prevues  et  autorisees. 

Dans  le  systeme  francais,  cette  procedure  se  deroule  sur 
une  annee  et  I'ann^e  financiere  coincide  avec  I'annee  civile  : 
1"  janvier-31  decembre.  La  «  loi  de  finances  »  est  annuelle; 
le  budget  de  I'Etat  qui  y  est  annexe,  ainsi  que  les  budgets 
departementaux  et  communauxv^),  comprennent  les  recettes  et 

droit,  doit  accueillir,  sans  autre  consideration,  I'exception  bas^e  sur  ce 
lexte.  Mais  pour  que  la  compensation  puisse  effectivement  fonctionner, 
il  a  fallu  que  les  minisleres  interess6s  cr6assent,  par  voie  reglementaire 
ou  m6me  par  simples  circulaires,  un  m^canisme  assez  complexe  tendant 
a  imputer  au  compte  individuel  du  sinistre  et  sur  sa  demande  une  avance 
d'indemnite,  dont  le  monlant  est  ordonnancf^,  non  a  son  profit,  mais  au 
nom  du  complable  charg6  et  responsable  du  recouvrement  de  sa  dette 
vis-a-vis  de  I'Elat.  Et  telles  sont  a  la  fois  la  n^cessite  el  la  difficult^  de 
ce  m6canisme,  qu'en  d6pit  de  Tarticle  46,  la  compensation  est  pratique- 
ment  inopposable  a  une  foule  de  cr6ances  de  I'Etat  :  on  n'a  6videmment 
pas  I'idee  que  les  sinistres  puissent  se  payer  de  leurs  indemnites  de 
dommages  de  guerre  en  negligeant  d'afFranchir  leurs  correspondances; 
le  texle  est  la,  mais  le  m6canisme  indispensable  a  son  application  fait 
d6faut.  II  y  aurait  6norm6ment  k  dire  sur  ces  rapports  de  la  comptabilit6 
et  du  fond  du  droit. 
(1)  11  faut  en  dire  autant  des  budgets  des  6tablissements  publics ;  mais, 
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(lepenses  d'uneannee;  lesautorisations  (jui  y  sontronfermet's 
expirent  au  bout  de  I'annee.  Toutefois,  commc  il  faut  bieii  que 
les  annees  financieres  se  soudenl  a  ieurs  extremites,  el{)arce  que 
la  continuite  ininterrompue  des  affaires  resisle  au  brisement 
de  la  comptabilite  par  periodes,  il  estadmis  que  certains  actes 
d'execution  du  budget  de  I'annee  cour^nte  peuvent  encore 
s'accomplir  durant  les  premiers  mois  de  Tannee  suivante ; 
I'annee  financiere  auormentee  de  cette  prorogation  constitue 
I'exercice  financier;  et,   tandis  que   les   annees  financieres 
s'ajustent  bout  a  bout,  les  exercices  financiers  s'emmanchent 
les  uns  dans  lesautres;  les  comptes  des  administrateurs  et 
des  comptables  et  les    divers  controles  dont  ils  font  I'objet 
empruntent,  en  consequence,  le  double  cadre  de  I'annee  finan- 
ciere etde  I'exercice  financier  (Comp.  ci-dessous,  n°*  192  ets.). 
Enfin,  et  avant  de  suivre  le  developpenient  des  trois  phases 
de  la  procedure  budgetaire,  rappelons-nous  que  la   premiere 
(discussion  et  vote  du  budget)  a  pour  theatre  les  assemblees 
deliberantes  :  le  Parlement,  les  conseils  genera u\.  les  con- 
seils  municipaux;  —  la  seconde  (execution  du   ijudget)  est 
une  cooperation  organisee  entre    les   services  generaux  des 
diverses  administrations  publiques  et  les  services  de  la  tueso- 
rerie;  —  la  derniere  (controle  de  I'execution  du  budget)  se 
passe  pour  partie  devant  les  memes  assemblees  qui  sont  inter- 
venues  dans  la  premiere,  et  pour  partie  presente  un  caractere 
juridictionnel  (juridiction  des  comptes). 

ARTICLE   I.  —  Le  budget. 
I.  —  Analyse  da  budget. 

178.  —  Le  budget  national,  departemental  ou  communal 
consiste  materiellement  dans  une  serie  de  tableaux  enume- 
rant  les  receltes  et  les  depenses  prevues  pour  I'exercice 
auquel  il  sapplique.  Cette  enumeration  est  completee  par 
une  evaluation  faite,  chapitre  par  chapilre  et  article  par 
article,  d'apres  certaines  regies  dont  la  plus  importante  con- 
siste a  prendre  pour  base  les   resultats  du  dernier  exercice 

faute  de  place,  nous  les  laissons  de  c^U  dans  la  suite  de  nos  d^veloppe- 
ments. 
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connu,en  rectifiant  les  chiffres  d'apres les  modifications  appor- 
tees  aux  lois  fiscales  :  d'ou  la  denomination  usueile  de  rdgle 
de  la  p6nulli6me.  Son  insuffisance  laisse  d'aiileurs  beaucoup 
de  marge  a  ['evaluation  directe,dans  iaqueile  I'optimisme  des 
administrations  publiques  pent  se  deployer  tout  a  I'aise;  et 
il  sen  faut  qu'elle  soit  rigoureusement  suivie,  meme  sur  les 
points  oil  elle  est  susceptible  de  recevoir  application. 

179.  —  Qes  tableaux  embrassent  toutes  les  recettes  et  toutes 
les  depenses  de  I'fitat,  du  departement  ou  de  la  commune  : 
c'est  la  r6gle  de  runiversalit6.  Les  recettes  et  depenses  sont 
inscrites  en  chiffres  bruts:  d'un  cote  les  recettes  brutes  de  cha- 
que  service,  de  I'autre  ses  depenses  brutes,  —  sans  compen- 
sation. Le  rendement  de  chaque  impot  est  done  indique  aux 
recettes  sans  deduction  des  frais  de  perception,  des  cotes  irre- 
couvrables  par  suite  de  Tinsolvabilite  des  contribuables  ou  de 
toute  autre  cause;  mais,  au  budget  des  depenses,  les  sommes 
correspondantes  a  ces  frais  et  a  ces  pertes  figurent  sous  forme 
d'ouvertures  de  credits.  Le  produit  des  dons  et  legs  appa- 
rait  a  la  fois  aux  recettes  pour  I'encaissement  de  la  liberalite 
ct  aux  depenses  pour  I'emploi  des  fonds  :  et  le  total  du  bud- 
get s'accroit  d'autant.  Cette  regie  a  pour  but  d'empecher  les 
dissimulations  et  de  faciliter  le  controle. 

Les  exceptions  qui  y  sontapporteessont  assez  nombreuses(^); 
les  principales  sont  les  suivantes  : 

A.  —  Le  caractere  accidentel  de  certaines  rentrees  de  fonds  a 
suggere  la  pensee  qu'il  serait  anormal  de  les  attribuer  au 
seul  budget  de  Texercice  au  cours  duquel  elles  doivent  etre 
realisees;  afin  de  les  repartir  sur  les  budgets  de  plusieurs  exer- 
cices  successifs,  on  en  fait  un  compte  a  part,  dit  compte  pro- 
visionnel,  d'ouleur  montant  est  verse,  par  fractions,  dans  les 
budgets  annuels  (2).  Le  compte  provisionnel  a  pour  resultat 

(1}  Une  foule  de  depenses  effectives  ne  flgurent  pas  au  budget,  parce 
qu'elles  ne  comportent  pas  de  d6caissement  d'argent  (attributions  de 
bureaux  de  tabac,  de  franchise  postale,  de  logements  gratuits,  etc.)  C'est 
Tune  des  multiples  raisons  qui  obligent  a  beaucoup  de  circonspection 
dans  la  lecture  et  la  comparaison  des  budgets.  Les  chiffres  font  illusion! 
Cf.  n°  199,  p.  326,  n.  1. 

(2)  Ainsi  fut-il  fait  en  1912,  lors  du  remboursement  global  op6r6  par 
la  Compagnie  des  chemins  de  fer  de  I'Est  des  sommes  qui  lui  avaienl  6t6 
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de  solidariser  les  budgets  successifs  dans  unc  politique  finan- 
ciere  a  longue  vue. 

B.  —  Une  operation  administrative  peut  exiger  une  mise 
de  fonds  immediate,  dont  tout  ou  partie  fera  retour  a  hi 
caisse  publique  iorsqu'elle  aura  definitivement  abouti  :  un 
renouvellement  du  materiel  militaire  exige  d'abord  des 
achats;  mais  on  escompte,  pour  les  payer,  le  prix  de  venle 
de  terrains  militaires  declasses  (*);  cette  operation  peut  etre 
isolee  dans  un  compte  spicial :  le  Tresor  fera  I'avance  sur  ses 
disponibilites  (Comp.  ci-dessus,  n°  176)  ou  sur  les  disponi- 
bilites  qu'il  se  procurera  par  ses  propres  moyens  (Comp.  ci- 
dessous,  lettre  C);  il  encaissera  plus  tard  le  rendement  brut; 
Texcedentseul,  en  profit  ou  en  perte,  serareporte  au  budgets 
C'est  une  simple  operation  de  tresorerie  suivie  d'incorpora- 
tion  du  reliquat  au  credit  ou  au  debit  de  I'fitat.  Frequemment 
les  comptes  speciaux  n'aboutissent  pas  a  se  regler,  les  ren- 
trees  de  fonds  esperees  tardant  a  se  produire;  et  le  Parlement 
reintegre  la  depense  dans  le  budget  (quatre  comptes  speciaux 
sont  clos  de  la  sorte  par  la  seule  loi  de  finances  du  30  avril 
4921). 

C.  —  Les  bons  et  obligations  du  Tr4sor  sont  Fun  des  pro- 
cedes  mis  a  la  disposition  de  celui-ci  pour  parer  a  une  insuf- 
fisance  temporaire  des  ressources;  ce  sont  des  emprunts  a 
court  terme,  destines  a  etre  converts  par  une  rentree  de 
fonds  imminente  et  annules  en  consequence,  sans  qu'il  en 
paraisse  Hen  au  credit  ou  au  debit  de  I'fital;  lorsque  la  ren- 
tree ne  s'opere  pas,  le  Tresor  paie  ses  bons  et  obligations 
venus  aecheance,  en  en  emettant  denouveaux ;  etainsi  de  suite ; 
il  se  constitue,  de  la  sorte,  une  masse  des  dettes  de  tresorerie 
distinctes  des  dettes  de   I'Etat;  c'est  la  «■    dette    flottanto    ». 


avancees  par  I'Elat  en  consequence  de  la  garanlie  d'int6rets.  Ainsi 
M.  Klotz  proposait-il  de  faire  pour  le  produit  de  certaines  impositions 
exceptionnelles,  et  notamment  de  I'impdt  sur  les  enrichissements  de 
guerre,  contenues  dans  son  projet  du  13  Janvier  1920;  M.  Klotz  quitta  le 
ministere  sans  avoir  fait  aboutir  ce  proj6t,  lequel  fut  abandonnii  par  son 
successeur,  M.  Marsal. 

tl)Nous  faisons  allusion  au  compte  special  ouvert  a  celte  occasion 
par  la  loi  du  17  f6vrier  1898. 
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Periodiquement,  la  dette  flottante  est  consolidee  par  un 
emprunt  d'Etat  qui  I'incorpore  dans  la  dette  publique  (Comp. 
ci-dessus,  n**  176).  Les  bons  different  des  obligations,  d'abord 
en  ce  quele  terme  en  est  plus  court  (i),  et  ensuite  parce  que 
les  interets  sont  paves  d'avance,  generalement  par  voie  de 
deduction  sur  le  capital  verse  (2). 

180.  — Plus  impoi'tantessont  les  derogations  a  la  regie  de 
runit6  du  budget  (3).  Elle  signifie  qu'il  ne  doit  y  avoir,  pour 
rfitat,  pour  chaque  departement  et  pour  chaque  com- 
mune, qu'un  budget,  ou  sont  mentionnees,  bout  a  bout, 
sur  un  tableau  toutes  les  recettes,  et  sur  Tautre  toutes  les 
depenses. 

Cette  regie  vise  a  la  clarte,  et  elle  y  aboutit  effectivement 
pour  les  services  non  productifs,  qui  etaient  autrefois  tout 
le  programme  de  Tactivite  administrative.  Elle  est  une  gene 
pour  le  fonctionnement  et  le  controle  des  services  industriels 
auxquels  s'est  etendue  la  mission  de  TEtat ;  elle  rend  extreme- 
ment  difficile  pour  le  public,  pour  les  membresdu  Parlement 
et  des  autres  assemblees,  ainsi  que  pour  les  agents  de  ces  ser- 
vices, le  rapprochement  de  ce  qu'ils  content  et  de  ce  qu'ils  rap- 
portent;  c'est  comme  un  grand  magasin  dont  le  conseil  d'ad- 
ministration  negligerait  de  faire  ressortir  la  marche  des 
affaires,  rayon  par  rayon,  et  s'en  tiendrait  a  faire  masse  des 
entrees  de  marchandises  et  frais  generaux  d'une  part,  masse 
du  chiffre  des  ventes  et  autres  produits  dexploitation  d'autre 

(1)  En  general,  il  ne  d^passe  pas  un  an;  pourtant,  en  mai  et  juin  1921, 
leTresor  a6misdes  bons  a  deux  ans,  pour  faire  face  aux  frais  du  rappel 
lemporaire  de  la  classe  1919. 

(2)  Toulefois,  les  bons  du  Tresor  a  deux  ans  eraisen  1919  (V.  notepre- 
c6dente)  sont  munis  de  coupons  repr^sentant  les  Irois  derniers  semestres 
d'iiit6r6ts ;  le  premier  seul  a  6t6  pay6  sous  forme  de  deduction  sur  le 
versement  du  souscripleur. 

(3)  Les  comples  sp^ciaux  et  les  bons  et  obligations  du  Tr6sor  sont  des 
services  hors  budget,  et  constituent  bien,  par  consequent,  des  exceptions 
a  la  regie  de  I'unit^,  en  meme  temps  qu'a  la  regie  de  I'universalit^. 
Mais  ces  exceptions  reposent  sur  le  principe  de  I'individualit^  du  Tr6sor 
vis  k  vis  de  I'Elat,  principe  d'ou  suit  que  les  operations  du  Tresor  sonl 
n6cessairement,bors  budget.  Les  exceptions  dont  il  va  ^Ire  question  ne 
d6rogentqu'a  Tunit^  du  budget,  et  I'autonomie  du  Tr6sorn'y  est  pour  rien. 
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part;  quant  a  ['imputation  des  interets  et  de  ramortissement 
des  capitaux  engages  dans  chacune  de  ces  entreprises  et 
representes  par  une  j)ortion  de  la  dette  publique,  le  budget 
n'offre  pas  la  moindre  indication  qui  permette  de  I'operer. 

Le  plus  important  efVort  tente  en  vue  d'un  classemenl  plus 
rationnel  consiste  dans  I'institution  de  budgets  annexes  cor- 
respondant,  chacun,  a  un  service  special,  et  dont  I'excedent 
seul  figure,  suivant  les  cas,  aux  recettes  ou  aux  depenses  du 
budget  general  de  I'liltat.  Sont  pourvus  d'un  budget  annexe 
les  services  de  la  fabrication  des  monnaies,  de  i'imprimerie 
nationale,  des  poudres,  de  la  legion  d'honneur,  etc.  (*). 

Le  budget  annexe  n'est  que  la  premiere  exception  a  la 
regie  de  I'unite.  La  seconde  est  la  distinction  du  budget  ordi- 
naire et  du  budget  extraordinaire ;  nous  avons  constate  qu'elle 
est  consacree,  pour  les  departements  et  les  communes,  par 
les  lyis  du  10  aoiit  1871  et  du  5  avril  1884;  etnous  en  avons 
explique,  a  ce  propos,  la  signification  (V.  ci-dessus,  n°  167). 
Pour  rfitat,  elle  avait  disparu  et  la  regie  de  I'unite  budge- 
taire  avait  ete  retablie  en  1890.  Aujourd'hui,  le  budget  de 
I'Etat  est  temporairement  fractionne  en  trois  parties  :  le 
budget  ordinaire  correspondant  aux  recettes  et  aux  depenses 
normales  :  pour  1921,  23.262.969.977  francs  (loi  du  30 
avril  1921);  —  le  budget  extraordinaire  correspondant  a  un 
certain  nombre  de  depenses  exceptionnelles  resultant  de  la 
guerre,  et  alimente  par  des  prelevements  sur  ressources 
d'emprunts  :  pour  1921,  3.236.209.391  francs  (meme  loi); 
—  le  budget  special  des  depenses  recouvrables  sur  les  verse- 
ments  a  recevoir  en  execution  des  traites  de  paix  :  pour  1921, 
15.317.184.192  francs  (loi  du  31  mai  1921)  (2). 

(1)  Nous  avons  soulign6,  d'autre  part,  Tint^rfit  du  systeme  des  budgets 
annexes,  au  point  de  vue  de  I'individualisationdes  services  publics  (Comp. 
ci  dessus,  n"  60). 

(2)  Le  gouvernement  manifeste  I'inlenlion  de  revenir  k  Tunil^  budgd- 
taire  pour  Texercice  1922.  —  A  d^faut  de  budget  extraordinaire,  les 
recettes  d'emprunt  et  les  d6penses  auxquelles  est  destine  I'emprunt  peu- 
venl  6tre  isolees  du  budget  par  le  proc6d6  des  comples  sp^ciaux  (Comp. 
ci-dessus,  n°  179,  /et<reR);au  fond  le  conipte  special  est  un  petit  budget 
extraordinaire;  mais  il  n'est  pas  soumis  a  toutes  les  regies  qui  gouver- 
nent  la  procedure  budg6laire. 
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Enfin  radininistration  de  I'Alsace  et  de  la  Lorraine  est 
pourvue  de  deux  budgets  independants  (budget  ordinaire  et 
budget  extraordinaire),  prepares  par  le  commissaire  general  de 
la  Republique,  approuves  par  decrets  et  soumisala  ratification 
du  Parlement(art.  72 de  la  loi  de  finances  du  31  juill.  1920)  ^^''. 

181.  —  Les  budgets  de  depenses  se  divisent  eii  cnapitres 
et  les  chapitres  en  articles;  a  chacun  est  affecte  un  credit 
special.  C'est  la  r6gle  de  la  sp6cialit6. 

Appliquee  aux  finances  de  lEtat,  elle  ofTre  un  interet  cons- 
titutionnel  de  premier  ordre.  Si  le  Parlement  se  bornait  a 
voter  les  credits  en  bloc,  le  gouvernement,  maitre  de  leur 
emploi  dans  la  limite  d'un  chiffre  global  s'elevant  a  plusieurs 
milliards,  aurait,  vis-a-vis  du  pouvoirlegislatif,  I'independance 
maxima  qui  caracterise  la  separation  profonde  des  pouvoirs. 
Si,  a  I'inverse,  le  Parlement  volait  les  credits,  article  par 
article,  et  surtout  si  cbacun  de  ces  articles  faisait  Tobjet  de 
divisions  et  de  subdivisions  donnant  lieu  a  des  votes  distincts, 
il  arriverait,  a  la  limite,  a  decider  de  tons  les  engagements 
de  depenses,  un  a  un;  il  deviendrait  lui-meme  le  gouverne- 
ment ;  les  ministresne  seraient  plusque  des  agents  subalternes; 
on  tomberait  dans  la  confusion  des  pouvoirs.  La  regie  de  la  spe- 
cialite  s'est  fixee  entre  ces  deux  positions  extremes,  et  cette  solu- 
tion moyenne  est  incontestablement  en  harmonic  avec  le  sys- 
teme  de  ponderation  qu'est  le  gouvernement  parlementaire 
(Gomp.  ci-dessus,  n"  18)  :  les  credits  sont  votes  chapitre  par 
chapitre,  mais  non  article  pgr  article;  la  division  des  cha- 
pitres en  articles  n'a  done  qu'une  valeur  indicative ;  les 
«  virements  »  sont  permis  d'article  a  article  dans  un  meme 
chapitre,  mais  ils  sont  interdits  de  chapitre  a  chapitre  C-^). 

(1)  Les  perceptions  d'impots  sont  autoris6es  en  Alsace  el  Lorraine  par 
la  loi  porlant  fixation  du  budget  general  de  I'Etat  (art.  28  de  la  loi  de 
finances  du  30avril  1921).  — L'Alsace  Lorraine  est  unnouvelexempled'in- 
dividualil6  financiere  sans  personnalit6  morale  (Comp.  ci-dessous,  n"  60). 

(2)  Mais  I'augmentalion  constante  du  nombre  des  chapitres  (338  en 
1872,  pres  de  1900  dans  le  budget  ordinaire  de  1921)  est  tr^s  significa- 
tive du  mouvement  qui  s'op^re  dans  notre  pratique  constitutionnelle  vers 
le  deplacenient  de  I'equilibre  des  pouvoirs  au  profit  du  Parlement,  c'est- 
a-dire  dans  la  direction  de  la  confusion  des  pouvoirs.  Kn  outre,  le  Par- 
lement impose  au  gouvernement  le  respect  de  la  sp6cialit6  par  articles. 
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[1  y  a  lieu,  d'autre  part,  de  remarquer  que  Ic  virement 
prohibe,  de  meme  que  le  depassement  de  credit  ou  meme 
Tengagement  de  depense  sans  credit,  n'entraino  pas  la  nullite 
des  dettes  souscrites  par  ie  ministre  au  profit  des  tiers;  la 
seule  sanction  est  la  responsabilite  envers  T^tat  du  ministre 
qui  a  d^mmis  cet  abus;  responsabilite  qui  se  double  de  celle 
du  ministre  des  Finances  (Comp.  ci-dessus,  n°  42). 

Les  budgets  des  depenses  departementales  et  communales 
sont  votes  par  articles. 

182.  —  De  Tensemble  des  traits  qui  viennent  d'etre  de- 
finis  decoule  une  derniere  regie  :  la  masse  des  recettes  est 
destinee  a  la  masse  des  depenses  et  la  masse  des  depenses 
gagee  sur  la  masse  des  recettes;  c'est  la  regie  de  la  non- 
affectation  des  recettes. 

L'affectation  d'une  recette  a  une  depense  est  frequemment 
imposee,  comme  condition  d'un  emprunt,  aux  pays  dont  les 
finances  n'inspirent  pas  confiance  aux  bailleurs  de  fonds; 
ceux-ci  prennent  «  hypotheque  »  (i)  sur  leurs  douanes,  par 
exemple;  il  sen  suit  Tetablissement  d'un  controle  qui 
diminuel'independancederEtatdebiteur.  Cette  premiere  de- 
rogation auprincipe  de  la  noji-aflectation  relevedu  droitinter- 
national  public.  Quant  a  Taflectation  d'une  portion  des  reve- 
nus  de  TEtat  aux  creances  de  tels  ou  tels  de  ses  ressortissants, 
elle  est  peu  en  harmonic  avec  notre  regime  administratif,  qui 
s'oppose  a  toute  execution  forcee  sur  les  biens  des  administra- 
tions publiqucs  (Comp.  ci-dessus,  n"  30  et  103);  la  garantie  du 
creancier  hypothecaire  serait  toute  morale,  c'est-a-dire  qu'elle 
reposerait  sur  la  confiance  dans  I'engagement  souscrit;  mais 
cette  confiance  dispense  de  prendre  des  gages:  le  credit  public 
est  fonde  sur  le  postulat  que  «  I'Etat  est  solvable  et  honnete 

homme  »,  suivant  la  formule  de  M.  Thiers  (2). 

« 

Mais  cette  derniere  ne  peut  etre  sanctionn^e  que  par  la  responsabilit6 
politique.  Au  contraire  le  respect  de  la  specialitc  par  chapitres,  qui  est 
exig6  par  la  loi  du  16  septembre  1871,  est  sanclionu6  par  la  responsabi- 
lite pecuniaire,  ainsi  qu'il  est  expliqu6  dans  I'alinea  suivant. 

(1)  II  eslclair  que  le  mot  hypotheque  prend  ici  un  sens  tr6s  g^nf^ral  qui 
d6passe  la  definition  qu'on  en  donne  en  droit  civil. 

(2)  En  ces  derni^res  annties,  il  a  616  question  (du  reste  sans  succ6s) 
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Dans  Tordre  des  finances  depar(ementales  et  communales, 
laffectation  des  recettes  aboutit  a  renforcer  la  lutelle  admi- 
nistrative. Certains  impots  departementaux  et  communaux 
sont  ainsi  affectes  a  certaines  depenses;  et,  encore  que  ces 
impots  et  les  charges  y  afferentes  ne  soient  pas  isoles  dans  un 
budget  special,  leur  solidarite  se  traduit  en  solutions  posi- 
tives telles  que  I'abolition  de  I'impot  lorsque  la  charge  dispa- 
rait,  I'impossibilite  d'elever  lechiffre  de  Timpot  au-dessus  du 
chiifre  inscrit  aux  depenses  pour  la  charge  correspondante,  etc. 
Ainsi  les  conseils  generaux  et  municipaux  sont  autorises  a 
voter,  independamment  de  leurs  centimes  generaux,  des  cen- 
times speciaux  pour  les  chemins  vicinaux,  les  traitements 
des  gardes-champetres,  etc.  (Comp.  ci-dessus,  n°  167). 

183.  —  Les  budgets  de  I'Etat  —  mais  ceux-la  seuls  —  sont 
precedes  d'un  document  redige  en  forme  de  loi  et  connu  sous 
le  nom  de  loi  de  finances.  Son  but  est  d'abord  d'expliciter 
I'autorisationdonnee  aux  ministres  d'engager  des  depenses  dans 
les  limitesdes  credits  inscrits  aux  divers  chapitresdu  budget. 
Son  importance  est,  en  realite,  beaucoup  plus  considerable. 

A.  —  C'est  un  principe  de  notre  droit  public  que  le  vote 
annuel  de  I'impot.  Les  impots  ne  peuvent  etre  leves,  ni  au 
profit  de  TEtat,  ni  au  profit  des  departements  et  des  com- 
munes, en  vertu  des  lois  permanentes  qui  les  etablissent, 
mais  seulement  a  la  faveur  dune  autorisation  accordee 
annuellement  par  les  Chambres  (Rappr.  une  application,  ci- 
dessus,  n°  102);  c'est  du  reste  de  ce  principe  que  sont  sortis 
tous  les  pouvoirs  financiers  du  Parlement  :  son  droit  de 
controle  sur  les  depenses  derivit  de  son  droit  de  voter  les 
contributions  et  par  consequent  d'exiger  la  justification  des 
impots  qui  lui  sont  demandes,  —  et  cela,  periodiquement  et 
par  courtes  periodes  (un  an).  Aux  tableaux  de  recettes  et  de 
depenses  est  done  joint  un  etat  des  contributions  dont  la 

d'affecter  certaines  ressources  de  I'Etat  a  la  reconstitution  des  regions 
liberees,  au  service  des  pensions  de  guerre,  etc...  —  Les  seules  recettes 
d'Etat  qui  comportenl  normalement  une  affectation  sont  les  ressources 
d'emprunt  (Comp.  ci-dessus,  n"  180,  p.  296,  n.  2).  Mais  celte  affectation 
vise,  non  a  la  garantie  des  creanciers,  mais  au  contrdle  du  Parlement 
sur  I'emploi  des  fonds  et  le  respect  de  la  destination  qu'il  leur  a  imprim^e. 
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levee  est  permise  pour  I'exercice  envisage ;  el  la  loi  de  finances 
se  termine  par  un  article  menacant  des  peines  de  la  concus- 
sion tons  agents  publics  qui  preteraient  leur  concours  a  la 
perception  de  <*  contributions  directes  et  indirectes  autres 
que  celles  qui  sont  autorisees  par  les  lois  en  vigueur  el  par 
la  presente  loi(*)  ». 

B.  —  Les  lois  existantes  rendent  necessaire  I'inlroduc- 
tion  dans  la  loi  de  finances  de  dispositions  annuelles  tou- 
chant  des  sujets  varies  :  nomenclature  des  services  pour  les- 
quels  il  pent  etre  ouvert  des  credits  supplementaires  par 
decret  pendant  I'intervalle  des  sessions  des  Chambres  (Comp- 
ci-dessous,  n"  187),  montant  des  travaux  complementaires 
de  premier  etablissement  de  votes  ferrees  a  executer  par 
les  compagnies  concessionnaires,  maximum  des  centimes 
additionnels  departementaux  et  communaux  (Comp.  ci- 
dessus,  n**  167),  etc. 

C.  —  Les  Chambres  ont  coutume  d'accepter  Tintroduction 
dans  la  loi  de  finances  de  mesures  diverses,  dont  les  promo- 
teurs —  gouvernement  ou  membres  du  Parlement  —  espe- 
rent  obtenir  plus  surement  et  plus  rapidement  I'adoption, 
en  liant  leur  sort  a  celui  du  budget;  les  reformes  qui 
beneficient  de  ce  stratageme  n'y  gagnent  jamais  en  perfec- 
tion, et  le  budget  en  souffre  toujours  des  lenteurs  et  des 
retards.  Le  Parlement  a  fait  un  leger  effort  pour  s'amender 
en  inserant  dans  la  loi  de  finances  du  30  juillet  1913  un 
article  105  ainsi  concu  :  «  II  ne  pent  etre  introduit  dans  la 
loi  de  finances  que  des  dispositions  visant  directement  les 
recettes  et  les  depenses,  a  liexclusion  de  toutes  autres  ques- 
tions (2)  ». 

(1)  II  y  a  ici  une  obligation  expresse  de  resister  a  I'ordre  du  superieur 
hi6rarchique ;  a  fortiori  cet  ordre  n'exon6re-t-il  point  I'agent  subalterne 
de  sa  responsabilil6  p6nale  et  civile  (Rappr.  ci-dessus,  n°  82). 

(2)  La  loi  de  finances  du  30  avril  4921  reforme  les  trailements  des 
membres  de  I'enseignement  et  accorde  des  supplements  de  traitement  a 
une  s6rie  d'autres  fonctionnaires,  en  attendant  la  revision  g6nerale 
qu'elle  leur  promet  dans  le  d61ai  de  quatre  ans;  elle  modiiie  la  situation 
des  contr6leurs  des  d6penses  engagees  (V.  ci-dessus,  n"  175),  renforce  la 
responsabilit6  des  comptables  et  leur  independance  vis-i-vis  des  ordon- 
nateurs  {V.  ci-dessus,  n"  176),  ainsi  que  la  responsabilit6  civile  des  mi- 
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II.  —  Signification  joridiqae  da  budget. 

184.  —  Le  budget,  dit  Tarticle  3  du  decrel  du  31  mai  1862 
sur  la  comptabilite  publique  est  «  I'acte  par  lequel  sont  pre- 
vues  et  autorisees  les  recettes  et  depenses  annuelles  ».  Les 
ministres  ne  peuvent  depasser  les  previsions  et  evaluations 
budgetaires  (Comp.  ci-dessus,  n°  181)(i).  II  en  est  de  meme 
des  prefets  et  des  maires  pour  les  budgets  du  departement 
et  de  la  commune  i^).  Une  pareille  prohibition  risquerait 
d'arreter  periodiquement  toute  la  vie  financiere,  et  conse- 

nislres  (V.  ci-dessus,  no  42),  etc. ;  peu  s'en  est  fallu  qu'elle  prononcal  I'abo- 
lition  des  conseils  de  prefecture  (V.  ci-dessus, n°  172).  Celledu  31  mai  1921 
cree  une  juridiction  sp6ciale  pour  statuer  sur  ies  pourvois  formes  centre 
les  jugemenls  des  tribunaux  de  dommages  de  guerre  (V.  ci-dessus,  n°  152, 
p.  251,  n"  2)  et  parait  61argir  les  causes  d'ouvertures  du  pourvoi  (Circ. 
du  min.  des  R.  L.  du  16  juin  1921).  Des  lois  de  finances  allouant  de  sim- 
ples douziemes  provisoires  (V.  ci-dessous,  n°  186)  renferment  des  innova- 
tions non  moins  graves  :  celle  du  30  avril  1921  (douzieme  provisoire  a 
imputer  sur  le  budget  special  des  depenses  recouvrables)  modifie  profon- 
dement  le  regime  des  cessions  d'indemnites  de  dommages  de  guerre.  On 
trouve  des  dispositions  du  meme  genre  dans  la  loi  annuelle  des  contribu- 
tions directes  (V.  ci-dessous,  n"  185).  En  definitive,  le  bon  mouvemenl 
qui  s'est  essay6  en  1913  n'a  pas  eu  de  lendemain. 

(1)  II  y  a  lieu  pourtant  de  distinguer  entre  les  credits  limitatifs  et  les 
credits  evaliiatifs.  Ces  derniers  concernent  des  depenses  dont  le  principe 
est  admis,  avec  toutes  les  consequences  pecuniaires  qu'il  peut  entrainer; 
elles  ne  sont  pas  chiffrees  pour  «  limiter  »  les  facultes  d'engagement, 
mais  seulement  pour  «  evaluer  »  la  charge  probable  qui  doit  s'ensuivre; 
ainsi  les  credits  pour  le  service  des  pensions  ou  des  condamnations 
prononcees  centre  I'Etat;  ces  services,  dits  «  services  votes  »,  sont  enu- 
m6r6s  dans  uu  tableau  annexe  au  budget  annuel.  Comp.  ci-dessous, 
n°  187. 

(2)  Vautorixation  d'engager  les  depenses  prevues  par  le  budget  se 
nuance  d'un  element  (^'obligation.  Les  prefets  et  les  maires  etant  les 
agents  d'execution  des  deliberations  des  conseils  generaux  et  munici- 
paux,  leur  obligation  pr6sente  certainement  un  caractere  different  de 
celle  des  ministres  qui,  en  regime  parlementaire,  ont  un  pouvoir  propre, 
sauf  a  repondre  de  son  usage  devanl  les  Chambres.  Quelqu'importante 
que  soit  cette  difterence,  il  est  clair  que  si  le  Parlement  trace  au  gou- 
vernement  un  programme  d'action  en  lui  allouant  des  credits,  c'est  pour 
quil  s'y  conforme;  la  question  de  la  signification  du  budget  est  tr^s 
intimemenl  liee  par  ce  nouveau  trait  au  regime  conslitutionnel. 
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quemment  toute  la  vie  administrative  de  I'fitat,  du  depar- 
tenient  et  de  la  commune,  si,  d'une  part  le  budget  n'etait 
vote,  et  eventuellement  approuve,  assez  tot  pour  pouvoir 
entrer  en  application  des  ['expiration  du  budget  precedent,  et 
si,  d'autre  part,  il  venait  a  surgir,  au  cours  de  I'annee 
tinanciere,  des  besoins  auxquels  il  n'aurait  pas  pourvu  :  ni 
retard,  ni  impr^vi&ion!  Or  ces  deux  desiderata  sont  en  oppo- 
sition, car  plus  la  discussion  du  budget  devance  Touverture 
de  I'exercice,  plus  il  y  a  de  chance  d'arriver  a  temps,  mais 
plus  il  faut  s'attendre  aux  surprises  en  cours  d'exercice.  La 
meilleure  garantie  contre  ces  deux  risques  est  lamenagement 
de  procedes  financiers  propresasauver  la  situation,  lorsqu'il» 
viennent  a  se  produire.  C'est  le  jeu  de  ces  procedes  qui 
garantit  la  continuite  des  services  publics,  par  la  continuite 
des  encaissements  de  recettes  et  des  engagements  de  depenses, 
contre  le  retard  des  autorisations  et  les  defaillances  des  pre- 
visions budgetaires. 

185.  —  Le  budget  de  I'fitat  doit  etre  vote  pour  le 
31  decembre,  date  alaquelle  expire,  sinon  la  faculte  d'ordon- 
nancer  et  de  payer,  du  moins  celle  d'engager  des  depenses 
(Gomp.  ci-dessous,  n°  192)  sur  les  credits  ouverts  au  budget 
de  I'annee  qui  s'acheve. 

Mais,  serait-il  meme  vote  pour  cette  date,  —  et  de  cette  exac- 
titude le  Parlement  n'estpas  coutumier,  —  il  subsisterait  une 
difficulte.  L'ancien  regime  des  contributions  directes  appelait 
une  intervention  des  conseils  generaux  et  des  conseils  d'ar- 
rondissement  dans  les  operations  prealables  a  la  confection 
du  role  (Gomp.  ci-dcssus,  n°  72  et  ci-dessous,  n"  203);  et  ce 
regime  est  maintenu  pour  la  part  des  departements  et  des 
communes  (Gomp.  ci-dessus,  n"  167  et  ci-dessous,  n"  203). 
Mais  les  assemblees  departementales  n'ont  point  de  session 
ordinaire  entre  le  mois  d'aoilt  (eventuellement,  octobre)  et 
la  fin  de  I'annee;  il  faut  done  qu'un  vote  parlementaire  inter- 
vienne  avant  le  15  aoClt. 

Effectivement,   la  coutume  s'est  instituee  de  voter,   des  le 
m5is  de  juillet(i),  une  loi  des  contributions  directes,  qui  per- 

(1)  Pour  1922,  loi  du  16  juillet  1921. 
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met  la  mise  en  marche  immediate  de  la  confection  des  roles, 
mais  stipule  formellement  que  les  roles,  ainsi  etablis  par 
anticipation,  ne  pourront  etre  recouvres  qu'apres  que  la 
loi  portant  fixation  du  budget  (ou  accordant  les  premiers 
douziemes  provisoires,  Comp.  ci-dessous,  n°  186),  en  aura 
autorise  la  perception;  reciproquement  cette  derniere  loi 
autorise  expressement  la  levee  des  contributions  directes  con- 
formement  aux  roles  etablis,  a  litre  provisionnel,  en  execu- 
tion de  la  loi  adoptee  en  juillet  :  ainsi  se  forme  la  sou- 
dure. 

186.  —  Que  si  le  budget  de  l!Etat  n'a  pas  ete  adopte  lui- 
meme  pour  le  31  decembre,  il  faut  aviser  aun  nouvel  expe- 
dient :  les  douziemes  provisoires. 

L'acte  qu'on  designe  vulgairement  de  cenomestune  loi  qui 
accorde  au  gouvernement,  pour  le  ou  les  premiers  mois  de 
I'annee,  des  credits  et  des  impots  a  valoir  sur  le  budget  a 
venir;  c'est  en  somme  un  budget  mensuel,  bimensuel,  trimes- 
triel,  dont  les  autorisations  s'executent  immediatement,  en 
attendant  le  budget  annuel ;  independamment  de  la  duree 
restreinte  de  ses  previsions,  il  differe  du  budget  definitif  par 
les  traits  suivants  : 

A.  —  Les  credits  sont  votes  en  bloc,  et  non  par  chapitres  ; 
c'est  un  decret  qui  en  opere  ensuite  la  division  (i). 

B.  —  Les  recettes  sont  fixees,  ou  devraient  I'etre,  d'apres 
I'etat  de  la  legislation  fiscale  existante,  et  par  consequent  sans 
tenir  compte  des  creations  et  majorations  d'impots  qui  seront 
decidees  par  la  loi  de  finances  definitive ;  le  retard  du  budget 
cause  done  a  I'Etat  un  prejudice  qui   peut  etr6  important  (2). 

C.  —  Enfin,  les  douziemes  provisoires  etant  absorbes  dans 
le  budget  definitif  au  moment  de  son  adoption,  I'execution 

(1)  En  fait,  le  vote  est  enlev6  sans  discussion  s6rieuse,  au  moment  ou 
va  expirer  I'ann^e  financiere  (ou  la  p6riode  correspondanle  aux  douziemes 
pr6c6demment  vot6s). 

(2)  La  pratique  s'est  consolidee  de  faire  6tat  des  augmentations  de 
recettes  di^ja  adoptees  par  la  commission  des  finances  de  la  Chambre,  sans 
que  le  vote  des  douziemes  provisoires  ainsi  etablis  pr6juge  du  sort  defi- 
nitif de  la  r6forme,  devant  I'une  ou  I'autre  assembl6e,  au  moment  de  la 
discussion  du  budget. 
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des  recetles  et  depehses  aulorisees  sous  cettc  forme  iie  donne 
pas  lieu  a  une  approbation  distincte  des  comptes  qui  s'y 
referent;  la  loi  de  reglemenl  du  budget  (Comp.  ci-dessous, 
n°  196)  regie  du  meme  coup  las  comptes  ou verts  en  execution 
des  douziemes  provisoires(i). 

Aucune  mesure  speciale  n'est  envisagee  pour  parer  au  retard 
du  budget  departemental  :  le  gouvernement  a  une  action 
assez  energique  sur  le  prefet,  qui  a  la  charge  de  le  preparer, 
pour  I'obliger  ale  soumettre  en  temps  utile  a  la  commission 
dopartementale,  puis  auconseil  general;  celui-ci  levote  dans 
sa  session  ordinaire  d'aout-octobre.  Pour  le  cas  de  retard  du 
budget  communal,  c'est  a  un  autre  expedient  que  Ton  a 
recours  :  la  prorogation  du  budget  de  I'annee  ecoulce  2);  mais, 
ce  n'est  pas  le  conseil  municipal  qui  la  prononce,  c'est  la  loi 
qui  rimpose;  c'est  du  reste  le  budget  ordinaire  seul  qui  est 
proroge  (loi  de  4884,  art.  ISO). 

187.  —  Le  procede  des  credits  additionnels  a  pour  but  de 
remedier  aux  insuffisances  des  previsions  budgetaires.  Les 
besoins  nouveaux  qui  se  revelent  au  gouvernement  dans  le 
cours  de  la  periode  d'execution  du  budget  peuvent  exiger, 
soit  des  depenses  pour  lesquelles  il  n'est  ouvert  aucun 
credit,  soit  seulement  des  depenses  plus  elevees  que  le 
chiffre  du  credit  qui  leur  est  destine;  dans  le  premier  cas, 
le  gouvernement  doit  demander  aux  Chambres  des  credits 
exlraordinaires ,  dans  le  second  des  cridits  suppl^mentaires. 
Normalement,  ces  credits  doivent  etre  demandes  au  Parle- 

(1)  La.loi  qui  accorde  le  premier  douzi^me  provisoire  ainiputer  sur  le 
budget  annuel,  autorise  la  perception  des  impels  directs  pour  I'annee 
enti^re,  sur  les  bases  d^terrainiies  par  la-loi  des  contributions  directes 
(Comp.  ci-dessous,  n°  185).  —  Pendant  la  guerre,  les  douziemes  provisoires 
oilt  tenu  lieu  de  budget;  le  Parlement  proc(5dait  par  petits  budgets  tri- 
mestriels  provisoires,  que  Ton  rt^unissait,  en  fin  d'annee,  sous  forme 
d'6lats  r^capitulatifs,  pour  servir  debase  aux  comptes.  On  est  revenu  au 
budget  annuel  d^s  1918,  mais  pour  les  depenses  civiles  ordinaires  seule- 
ment. 

(2)  Le  dommage  est  le  m6me  pour  les  finances  comraunales  que  pour 
les  finances  nationales  :  jusqu'au  vote  et  a  ['approbation  du  budget, 
la  commune  perd  le  b6n6fice  des  accroissements  de  reoettes  pr6vus  par 
celui-ci. 
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ment  et  sonl  accordes  par  line  loi  speciale.  Mais,  si  ies 
Ghambres  ne  sont  pas  en  session,  il  est  possible,  en  certains 
cas,  au  gouvernement  d'en  provoquer  I'ouverture  par  decret 
rendu  en  conseil  d'Etat,  apres  approbation  du  conseil  des 
ministres,  et  sous  condition  d'en  demander  aux  Ghambres 
la  ratitication  dans  la  quinzaine  qui  suit  leur  prochaine 
reunion  (loi  du  14  dec.  1879).  Le  gouvernement  ne  pent 
user  de  cette  faculte  que  pendant  Ies  intersessions,  et  non  en 
cas  de  dissolution,  ni  d'ajournement  par  decision  du  Presi- 
dent de  la  Republique  (V.  ci-dessus,  n"  34),  ni  au  cours  des 
vacances  que  Ies  Ghambres  peuvent  s'accorder  a  elles-memes 
durant  Ies  sessions.  Les  credits  supplementaires  ne  peuvent 
iHre  ouverts  dans  ces  conditions  que  pour  les  «  services 
votes  »  qu'enumere,  a  cet  effet,  un  tableau  annexe  au  budget, 
a  Texclusion  des  services  dotes  de  credits  limitatifs  (Gomp. 
ci-dessus,  n"  184,  p.  301,  n°l)  l^);  les  credits  estraordinaires 
ne  peuvent  etre  ouverts  dans  les  memes  conditions  que  pour 
les  depenses  imprevues  qui  correspondent  a  un  besoin  nou- 
veau,  a  I'exclusion  de  celles  qui  impliqueraient  creation  d'un 
service  nouveau  (-). 

En  s'ajoutant  au  budget  des  depenses,  sans  inscription 
parallele  au  budget  des  recettes,  les  credits  additionnels  bri- 
sent  Tequilibre  budgetaire;  il  est  bien  vrai  que  la  loi  du 
14  decembre  1879  prescrit  ('indication  des  voies  et  moyens; 
maisen  fait,  elle  ne  recoit  qu'une  satisfaction  platonique  par 
la  mention  de  style  :  «  II  sera  pourvu  aux  depenses  au 
moyen  des  ressources  generales  du  budget  »;  on  escompte  les 
recettes  imprevues,  la  plus-value  du  rendement  des  impots...; 
le  cas  echeant,  c'est  une  dette  de  plus  qui  s'ajoute  au  passif 
de  I'Etat. 

188.  —  Get  inconvenient  est  notablement  attenue  dans  ia 
pratique  de  I'administration  departementale  et  communale. 
Les  conseils  generaux  et  municipauxinscrivent,  tout  d'abord, 

(1)  Cette  nomenclature  est  considerable;  elle  occupe  deux  pages  du 
Journal  officiel. 

(2)  Lne  subvention  pour  distribuer  des  secours  aux  viclimes  d'une 
catastrophe  represente  un  besoin  nouveau,  non  un  service  nouveau. 

G.  Renard.  20 
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a  Jeurs  budgets  des  credits  pour  depenses  imprevue.s  '  .  En 
outre,  les  credits  additionnels  ne  sont  votes,  au  cours  de 
Tannre  financiere,  ou  au  moins  de  ses  premiers  mois,  que 
par  anticipation  sur  un  budget  additionnel  ou  supplementaire 
vote  habiluellement  par  le  conseil  general  a  sa  session  de 
Paques  ct  par  le  conseil  municipal  asa  session  de  mai  '2) ;  or 
ce  budget  cree  lui-meme  les  ressources  necessaires  pour 
equilibrer  les  depenses  qui  y  sont  incorporees.  En  realite,  le 
budget  departemental  et  communal  demeure  ouvert  aux  nou- 
Yplles  inscriptions  depuis  le  jour  de  son  adoption  jusqu'a 
Fadoption  du  budget  additionnel;  il  n'etablit  qu'un  equilibre 
provisoire,  a  reviser  apres  quelques  mois  d'execution  et  en 
cours  d'exercice  :  le  risque  de  I'imprevision  inberent  au 
systeme  du  budget  prealable  est  compense  par  une  procedure 
de  redressement  subsequenle. 


ARTICLE  II.  --  L'ex6cution  du  budget. 

189.  —  Les  cr6ances  et  les  dettes  administratives  se 
torment  en  consequence  de  toutes  sortes  d'actes  et  de  faits 
par  lesquels  les  administrations  publiques  sont  melees,  soit 
au  commerce  juridique  ordinaire  (gestionprivee,  V.  ci-dessus, 
n"  50),  soit  au  commerce  juridique  special  de  la  gestion 
publique  (V.  ci-dessus,  n"  51).  Elles  proviennent  de  sources 
varices. 

Lesunes  procedent  d'operationsjuridiques  accomplies  pour 
le  compte  de  rfitat,des  departements,  des  communes  :  obliga- 
tion a  indemnite  resultant  d'une  expropriation  indirecte, 
creances  et  dettes  reciproques  resultant  de  marches...  Les 
autres,  de  jugements  des  tribunaux  repressifs  (amendes)  ou 
de  jugements  civils  pourvus  d'un  efFet  attributif  (jugement 
d'expropriation).  D'autres,  de  faits  volontaires  ou  involon- 
taires  des  particuliers  auxquels  le  budget  a,  d'avance,  attache 

(1)  Des  d61ibt5rations  ull6rieures  prononcent  I'imputalion  des  depenses 
successivemcnt  engag6es  sur  ce  credit. 

(2)  En  fail,  tr6s  souvent  a  une  date  bien  plus  tardive,  en  session  extra- 
ordinaire, par  exemple.  Aprfes  le  vote  du  budget  additionnel,  il  y  a  lieu 
de  procdder  par  vote  de  credits  additionnels  Isolds. 
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la  production  dune  creance  ou  d'une  dette  :  le  transport  de 
marchandises  soumises  au  tarif  douanier  fait  naitre  une 
creance  au  profit  de  I'Etat ;  la  destruction  d'animaux  nui- 
siblesfait  naitre,  au  profit  de  I'auteur  de  cette  destruction,  le 
droit  aux  primes  allouees  par  le  budget  en  pareil  cas;  les 
donations,  successions,  actes  juridiques  ou  judiciaires  frap- 
pes  de  droits  de  mutation,  transcription  ou  autres,  engen- 
drent  une  creance  administrative...  11  en  est  qui  naissent 
immediatement  du  budget,  sans  interposition  ni  du  fait  des 
agents  publics  ni  du  fait  des  administres  :  ainsi  les  impots 
directs ;  il  est  bien  vrai  que  le  chiifre  de  la  dette  de  chaque 
contribuable  n'est  connu  qu'a  la  suite  de  la  confection  du 
role;  mais  la  loi  de  finances  et  les  lois  fiscales  permanentes 
auxquelles  elle  se  refere  fixent  les  conditions  de  cette  deter- 
mination; et,  conformement  aux  regies  du  droit  ci\il  dont  il 
n'y  a  aucune  raison  de  repousscr  ici  I'application,  cela  suffit 
pour  que  la  delte  existe.  Dautres  encore  decoulentdes  sources 
diverses  de  la  responsabilite  administrative;  telles  les  indem- 
nites  reciproques  que  se  doivent  les  administrations  et  les 
administres  a  titre  de  reparation  du  dommage  cause  par  una 
faute  ou  de  restitution  d'un  enrichissement  sans  cause;  la 
dette  existe  si  bien  des  le  jour  du  dommage  ou  de  I'enrichis- 
sement,  que  c'est  cette  date  qui  est  prise  en  consideraiion 
pour  le  point  de  depart  de  la  prescription  ou  de  la  decheance 
quinquennale. 

D'une  facon  generate,  la  constitution  des  creances  admi- 
nistratives  estmoins  etroitement  controlee  que  la  creation  des 
dettes  administratives  (M.  Le  controle  des  depenses  enga- 
gees  (2)  par  Tadministration  fait  Tobjet  d'une  interven- 
tion speciale  du  ministre  des  Finances  dans  la  direction  des 

(1)  Nous  constaterons  6galement  que  les  agents  du  Tr^sor  n'exercent 
pas  le  m6me  droit  de  verification  sur  les  titres  de  recouvrement  de 
recettes  que  sur  les  ordonnances  et  mandats  de  paiement  de  d^penses 
(Gomp.  ci-dessous,  n"'  190  et  191^. 

(2)  Ge  controle  ne  s'exerce  pas  sur  toutes  les  sourc«s  de  d^penses, 
mais  seulemeut  sur  celles  qui  proviennent  d'un  «  engagement »,  c'est-i 
dire  d'une  operation  juridique  des  administrateurs  tendant  k  constituer 
radminislralion  d^bitrice  (marches,  operations  de  travaux  publics,  etc.). 
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autres  depaitemcnts  ministeriels.  Nous  avons  fixe  ci-dessus 
(V.  n"  173)  la  position  el  le  role  du  fonctionnaire  charge  de 
ce  controle  :  il  vise  dune  part  les  engagements  de  depenses 
du  ministre  aupres  duquel  il  est  detache,  d'autre  part  les 
ordonnances  de    paiement  ou  de  delegation  emises    par  ce 
ministre,  les  premieres  au  profit  des  creancicrs  de  I'fitat,  les 
secondes  au  profit  de  ses  agents  pour  leur   permettre  d'en- 
gagerel  de  mandater  eux-memes  des  depenses  dans  la  limits 
de  leur  competence   (Comp.  ci-dessous,  n"  191);  sa  surveil- 
lance ne  s'exerce  pas,  du  reste,  au  point  de  vue  de  I'utilite 
des  propositions  d'engagements  qui   lui  sont  soumises,  mais 
seulement  au  point  dc  vue  de  leur  conformite  avec  les  pre- 
visions et  autorisations  budgetaires ;  en  cas  de  refus  de  visa, 
il  rend  compte  au  ministre  des  Finances  en  mcme  temps  qu'il 
informe  le  ministre  interesse  (lois  du  23  juill.  1911,  art.  147 
ets.;  du  12  aoutl919,  art.  37;  du  30  avr.  1921,  art.  40  a  42). 
Quelle  que  soit  I'origine  de  la  creance  ou  de  ladette,  I'en- 
caissement  et  le  decaissement  des  deniers  ne  s'opere  jamais 
sans  une  operation intermediaire.  Entre  I'administration crean- 
ciere  et  debitrice  etTadministrationcaissiore  (le  Tresor),  il  n"y 
a  point  de  contact  direct;  comme  nous  I'observions  ci-dessus. 
(V.n°l  77),  le  Tresor  n'encaisseetnedecaissequ'en  consequence 
des  previsions  budgetaires;  il  faut  done  que  les  creances  et 
les  dettesadministratives  soient  saisies  par  le  budget  et  trans- 
formees  en  recettes  publiques  et  d6penses  publiques,  pour 
permettre  au  Tresor  de  recevoir  ou  de  payer  (i).  Le  rattache- 
ment  dune  dette  administrative  au  budget  est  I'ordonnance- 
ment  ou   le  mandatement;    le   rattachement  dune  creance 
administrative  au  budget  s'opere  par  I'etablissement  du  litre 
de  recouvrement.  Ce  n'esl  point,  du  reste,  une  simple  ope- 
ration mecanique ;  elle  implique  un  controle,  et  souvenl  aussi 
un  travail  prealable  de  constatation  el  de  liquidation  de  la 
creance  ou  de  ladette;  s'agit-il  dordonnancer  lindemnile  due 
a   la  victime  d'un  dommage,  il  faut  auparavant  discuter  les 
responsabilites  encourues  et  chiffrer  le  montant  du  prejudice  ; 

(1)  C'est  la  laison  decisive  qui  erapfictie  d'opposer  la  compensation 
aux  administrations  publiques;  elle  aboulirait  au  paiement  direct  d'une 
dette  administrative.  liappr.  ci-dessos,  n"  177,  p.  290,  n.  3. 
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s"agit-il  d'etablir  le  role  des  contributions  directes,  il  faut 
etablir  I'assiette  dc  la  perception,  evaluer  chacune  des  cate- 
gories de  revenus  du  contribuable...  II  y  a  la  matiere  a  un 
important  contentieux,  qui  est  tantot  adrainistratif  et  tantot 
judiciaire.  Du  reste,  le  role  du  juge,  meme  administratif,  se 
borne  toujours  a  la  constatation  et  a  la  liquidation  des  droits 
respectifs,  c'est-a-dire  a  Tappreciation  d'une  creance  admi- 
nistrative ou  dune  dette  administrative ;  le  juge  n'a  pas  qualile 
pour  delivrer  au  Tresor  des  ordres  d'encaisser  ou  de  decaisser ; 
il  statue  sur  le  fond  du  droit,  non  dans  la  ligne  de  lacomp- 
tabilite  (Comp.  ci-dessus,  n"  177,  p.  290,  n°  2);  les  ordon- 
nancements  et  retablisscment  des  titres  de  recouvrement 
sont  reserves  aux  administrateurs ;  et  s'ils  sont  soumis  a  un 
controle,  c'est  —  non  de  la  part  des  juges  —  mais  de  la  part 
des  agents  de  la  tresorerie. 

Car  toute  cette  laborieuse  procedure  —  comme  toutes  les 
procedures  —  n'a  pour  but  que  la  garantie;  a  chaque  etape, 
c'est  un  nouvel  examen;  les  agents  charges  d'une  operation 
particuliere  ont  un  droit  de  regard  sur  les  operations  prece- 
dentes;  et  ces  controles  successifs  aboutissent,  en  fin  d'exer- 
cice,  au  controle  du  juge  des  comptes  et  des  assemblees 
deliberantes  (Parlement,  conseil  general  et  conseil  muni- 
cipal), 

Ces  vues  generales  donnees,  il  ne  nous  reste  qu'a  preciser, 
a  tres  grands  traits,  la  reglementation  de  cet  ensemble  de 
services 

190.  —  Le  recouvrement  des  recettes  s'effectue  au  moyen 
de  titres  varies.  Pour  les  impots  directs,  c'est  le  role,  dont  la 
confection  constitue  elle-meme  une  procedure  compliquee  et 
dont  I'execution  volontaire  ou  forcee  suit  des  regies  particu- 
lieres  dont  il  sera  question  au  chapitre  suivant.  Pour  les 
debets  des  comptables  de  dewiers  publics,  le  recouvrement 
des  contributions  indirectes  et  de  quelques  autres  creances, 
c'est  I'arrete  de  debet,  suivi  de  contrainte.  Pour  les  recettes 
de  I'Etat  qui  ne  comportent  pas  un  mode  special  de  recouvre- 
ment et  de  poursuites,  c'est  un  etat  executoire  delivre  par  le 
ministre  competent  qui  forme  litre  de  perception  (loi  dc 
finances  du  13  avr.  1898,  art.  54)  (Comp.,  pour  les  recettes 
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departemenlales,  I'art.  64,  §  2  de  la  loi  du  10  aout  1871,  ct, 
pour  les  recettes  communales,  I'art.  154  de  la  loi  du  5  avr. 
1884;  Rapp.  la  theorie  de  I'execution  d'office,  ci-dessus, 
n»  48). 

Trois  observations  doi vent  etre  faites  a  ce  sujet  : 

A.  —  La  separation  de  I'administration  et  de  la  caisse  est 
attenuee,  au  point  de  vue  du  recouvrement  des  recettes,  par 
la  distinction  des  droits  constates  et  des  droits  au  comptant. 
Pour  les  premiers,  les  titres  de  recouvrement  sont  effective- 
ment  etablis  par  un  corps  d'agents  et  les  perceptions  operees 
par  un  autre;  les  deux  fonctions  sont  reunies,  au  contraire, 
dans  les  attributions  d'un  personnel  unique  pour  les  secondes ; 
telle  est,  par  exemple,  la  condition  des  receveurs  de  I'enre- 
gistrement  (Comp.  ci-dessous,  n''211). 

B.  —  D'autre  part,  meme  pour  les  droits  constates,  Tinde- 
pendance  des  agents  de  la  tresorerie  est  moindre  vis-a-vis  des 
titres  de  recouvrement  que  vis-a-vis  des  ordonnances  de  paie- 
ment;  ils  n'ont  point  a  en  controler  la  regularite;  en 
revanche,  ils  ne  portent  pas  1{\  responsabilite  des  irregularites 
(Comp.  ci-dessus,  n"  189). 

C.  —  La  responsabilite  des  agents  charges  d'emettre  leS 
titres  de  perception  nest  engagee  envers  le  Tresor  que  s'il 
pent  leur  etre  reproche  une  faute  personnel  le  (Comp. 
ci-dessus,  n°  86).  Celle  des  agents  charges  du  recouvrement 
est  plus  lourde  a  raison  de  ce  que  la  perception  s'effectue  par 
voie  d'entreprise  (Comp.  ci-dessus,  n"  175)  t^);  elle  s'etend, 
non  seulement  aux  deniers  qu'ils  ont  encaisses,  mais  a  ceux 
quits  avaient  le  devoir  d'encaisser  en  consequence  des  titres 
de  recouvrement  delivres;  ils  sonttenus  de  justifier  du  recou- 
vrement et  deviennent  personnellement  comptables  du 
montant  des  titres  en  souffrance,  sauf  leur  recours  contre 
les  debiteurs  de  I'administration;  le  juge  des  comptes  les 
constituera  en  debet;  mais  ils  pourront  obtenir  respec- 
tivement    du    ministre    des   Finances,   du    conseil    general 

(1)  Celtc  responsabilite  exceptionnelle  n'esl  done  pas  encourue  quand 
la  perception  s'opere  en  r6gie  (Comp.  ci-dessus,  n°  176,  p.  287,  n.  1). 
EUe  supplce  k  une  surveillance  qui  est  au  contraire  tr6s  rigoureuse  sur 
les  receveurs  des  r6gies  financi^res. 
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et  du  conseil  municipal  (i),   la  decharge   des  litres  irrecou- 
vrables,    en    prouvant    qu'ils    ont    fait,    en   temps   voulu, 

(1)  Void  les  regies  k  ce  sujet  :  a)  Aux  termes  de  Tarticle  320  du  d6cret 
du  31  mai  1862,  les  comptables  de  deniers  deVEtat  sont  responsables  du 
recouvrement  des  droits  liquides  donl  la  perception  leur  a  6le  confine; 
lis  peuvenl  oblenir  d6charge.  Pour  les  percepteurs  et  touchant  les 
impots  directs,  celle  decharge  est  accordee  par  le  conseil  de  prefecture 
(loi  de  finances  5u  3  juill.  1846,  art.  6).  En  outre  les  comptables  supe- 
rieurs  (receveurs  des  finances  et  tr^soriers  payeurs  generaux)  prenant 
en  charge  les  recettes  k  recouvrer  par  leurs  agents  subalternes  et  les 
rattachant  a  leur  gestion  personnelle,  sont  responsables  des  deniers  a 
encaisser  par  ceux-ci;'c'est  le  ministre  des  Finances  qui  est  competent 
pour  leur  accorder  d6charge ;  il  statue  apres  avis  de  la  section  des 
finances  du  conseil  d'Etat  et  sous  reserve  de  recours  au  conseil  d'Etat 
statuant  au  contentieux  (d^'cret  de  1862,  art.  329).  b)  Les  tresoriers 
payeurs  generaux,  en  tant  qu'ils  font  fonction  de  receveurs  departemen- 
taux  et  les  receveurs  miinicipaux  (receveurs  sp^ciaux  ou  percepteurs  en 
tant  qu'ils  font  fonclion  de  receveurs  municipaux)  assument,  non  seule- 
ment  la  responsabilite  des  droits  liquides,  niais  celle  des  omissions  de 
recettes;  I'article  318  du  decret  de  1862  et  I'arlicle  72  du  decret  du 
12juillet  1893  les  obligent  en  effet  ^faire  toutes  diligences  pour  provo- 
quer  I'^tablissement  des  titres  de  perception  afferents  aux  recettes  dont 
ils  ont  connaissance;  cetle  responsabilite  s'etend  a  une  s^rie  de  mesures 
qui  impliquent  une  vigilance  continuelle  sur  I'administration  du  pr^fct 
et  du  maire  :  avertissement  lors  de  I'expiration  des  baux,  inscription 
dhypotheques,  interruption  de  prescriptions,  etc...  c)  La.  decharge- est 
accordee  par  le  conseil  general  aux  tresoriers  payeurs  generaux  consi- 
d6r^s  comme  receveurs  departementaux  (dt^cret  de  1893,  art.  74).  d)  Les 
conseils  municipaux  ne  peuvent  exercer  le  recours  de  la  commune  surle 
cautionnemenl  el  les  biens  des  receveurs  speciaux  que  moyennanl  auto- 
risation  du  ministre  des  Finances  poursuivie  a  la  requete  du  Iresorier 
payeur  general  (decret  de  1862,  art.  546).  En  fait,  le  conseil  municipal 
est  sollicit6  d'accorder  la  decharge ;  s'il  y  consent  et  si  le  tr^sorier 
payeur  general  n'y  fait  point  opposition,  tout  se  passe  comme  si  cett& 
assembl6e  avail  la  meme  attribution  que  le  decret  de  1893  confere  aux 
conseils  generaux.  e)  Les  tresoriers  payeurs  gen6raux  et  les  receveurs 
des  finances  prennent  en  charge  les  recettes  communales  a  encaisser  par 
les  percepteurs;  ils  obtiennent  d6charge  dans  les  m^mes  conditions  que 
vis-i-vis  de  I'Etat  (decret  de  1862,  art.  545);  mais  ils  ne  prennent  point 
en  charge  les  recettes  k  recouvrer  par  les  receveurs  sp6ciaux  des  com- 
munes, et  n'en  sont  pas  responsables.  f)  Enfin  il  est  de  jurisprudence 
que  la  responsabilite  de  TElat  n'est  pas  engag6e  envers  les  communes  a 
raison  de  I'inlervention  de  ses  percepteurs  dans  le  recouvremeat  de  leurs 
recettes  et  gen^ralement  dans  le  maniementde  leurs  deniers. 
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Ics  diligences    iiecessaires    (Com[).    ci-dessus,    n"    171))     '  . 

191. —  L'ordonnanceintjnt  des  d6penses  de  lEtat  upj>;ii 
tient  a  chaque  miiiistie  pour  ies  credits  qui  lui  out  ele  ouverls 
par  le  budget.  En  sus  de  leurs  ordonnancts  de  pdienieut,  Ies 
ministres  delivrent  a  uncertain  nombre  d'agents  subalternes 
des  ordonuaacea  de  delegation  qui  Ies  babilitent  a  emettre 
eu\-menies,  en  qualite  dordonnateurs  secondaires,  des  nian- 
dats  de  paiement  au  profit  des  creanciers  de  I'filat  C*^). 

Pour  le  departeinent,  c'est  le  prefet,  et  pour  la  commune 
le  maire,  qui  jouent  le  role  d'ordonnateur.  Le  paiement  est 
efFectue  par  la  caisse  sur  laquelle  est  assigne  le  mandal  ou 
I'ordonnance. 

A  ces  regies  il  faut  joindre  Ies  trois  ob&erNaliuiis  sui- 
vantes  : 

A.  —  La  separation  des  ordonnateurs  et  des  comptables  est 
tresradicale  :  I'ordonnateur  ne  peut  manier  lesdeniers,  ni  le 
comptable  payer  sans  mandat  de  I'ordonnateur, 

B.  —  L'autorite  des  agents  du  Tresor  est  plus  considerable 
comme  payeurs  que  comme  receveurs.  C'est  a  eux  qu'il 
appartient  de  s'assurer  de  laptitude  de  la  partie  prenante  a 

(i)  La  decharye  est  un  droit  et  ie  refus  oppos6  a  la  demande  de 
decharge  peul  ^tre  attaque  au  contentieux.  Uiie  remise  gracieuse  peut, 
en  outre,  etre  accord6e  par  d6cret  publi6  au  Journal  of ficiel.  Les  conseils 
gen6raux  et  miinicipaux  ne  peuvent  pas  faire  la  mfime  remise  gracieuse 
k  leurs  comptables;  et  la  jurisprudence  parait  fixee  en  ce  sens  qu'eile  ne 
pourrait  non  plus  leur  elre  accordde  par  decret. 

(2)  Les  ordonnanceuients  des  ministres  sontsoumis  d'abord  au  visadu 
conlr6Ieur  des  d6penses  engagoes  (Comp.  ci-dessus,  ii°  189)  sous  le  rapport 
de  leur  r6gularit(5,  puis  au  vfsa  du  directeur  du  mouvemeht  general  des 
fonds  sous  le  rapport  des  disponibilit6s  de  la  caisse  sur  laquelle  ils  sont 
assignes.  Get  agent  a  pour  mission  de  pourvoir  a  ce  que  chacune  des 
caisses  publiques  de  I'Etat  soil  pourvue  des  fonds  n^cessaires  au  paie- 
ment des  ordontiances  delivrees  par  ies  ministres  ou  leurs  dek^gues.  II  y 
pourvoit  d'une  part  en  provoquanl,  de  mois  en  mois,  un  decret  de  distri- 
bution des  fonds  entre  les  ministres,  qui  fixe  le  maximum  des  ordon- 
nancements  qu'ils  pourronl  d^ilivrer,  d'autre  part  en  visant  ces  ordon- 
nances  au  fur  et  a  mesure  de  leur  (Amission.  Les  mouvements  de  fonds 
entre  caisses  publiques  s'operent  au  moyen  du  compte  couraul  qui  leur  est 
ouvert  dans  les  difr6rents  6tablissemenLs  de  la  Hanque  de  PYance;  cetle 
Banque  a  Ied6p6t  des  fonds  disponibles  au  Tr6sor. 
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toucher  la  somme  ordoimancee  a  son  profit  (question  de  capa- 
cite);  a  euxque  doiventetre  signifiees  les  oppositions,  les  ces- 
sions de  creance  (i) ;  a  eux  que  les  heritiers  doivent  produire 
la  justification  de  leurs  titres,  etc.  En  sus  de  ce  controle,  qui 
implique  I'examen  d'une  foule  de  questions  de  droit  civil, 
ils  onta  verifier  la  regularite  de  I'ordonnance  ou  du  mandat 
au  point  de  vue  des  principes  de  la  comptabilite  publique. 
lis  ont  enfin,  sauf  exceptions,  a  s'assurer  que  le  reglement 
correspond  a  un  «  service  fait  ».  Ce  triple  examen  est-il 
negatif,  ils  doivent  refuser  de  Texecuter.  Le  conflit  qui  s'en- 
suit  entre  ordonnateur  et  comptable  est  tranche,  le  cas 
echeant,  par  une  requisition  ecrite  de  Tordonnateur  prescri- 
vant  au  comptable  de  payer  malgre  I'irregularite;  I'article  44 
de  la  loi  de  finances  du  30  avril  4921  specific  que,  sauf  pour 
certains  services  limitativement  enumeres,  le  comptable  doit 
se  refuser,  meme  apres  requisition,  a  I'execution  d'ordon- 
nances  ou  de  mandats  excedant  les  autorisationsqu'ila  recues 
de  I'administration  centrale  du  Tresor,  et  en  referer  au 
ministre  des  Finances,  atin  qui!  se  concerte  avec  le  ininistre 
interesse.  Le  droit  de  requisition  est  attribue  au  prefet,  dans 
des  conditions  analogues,  pour  les  depenses  departementales, 
niais  non  point  au  maire  pour  les  depenses  communales  (-). 
C.  —  En  regie  generale,les  ordonnateurs  n'encourent  point 
d'autre  responsabilite  que  celle  de  leurs  fautes  personnelles; 
cette  responsabilite  est  aggravee  d'abord  pour  certains 
ordonnateurs,  en  raison  de  lois  speciales  les  concernant 
(ex.  les  fonctionnaires  de  I'intendance),  ensuite,  pour  tous 
ordonnateurs,  lorsqu'ayant  irregulierement  manie  des  fonds 
ou  emis  des  mandats  fictifs,  ils  sont  consideros  comnie  comp- 
tables  defait;  ils  sont  alorssoumis  aux  memes  obligations  et 
exposes  aux  memes  condamnations  que  les  comptables  en 
titre.  Ceux-ci  repondent  personnellement  de  toute  erreur 
commise  dans  rexercice  de  leur  controle  sur  la  regularite 


(1)  Ces  significations  n'ont  effet  que  pendant  cinq  ans ;  passe  ce  delai, 
elles  sont  ray6es  d'office  si  elles  n'ont  et6  renouvelees. 

(2)  Cette  difT^rence  illustre  I'observalion  faite  ci-dessus,  n°176,  p.  289, 
n.  2,  touchant  la  condition  des  receveurs  municipaux. 
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des  mandals  ot  ordonnances  el  sur  Taplitude  du  porteur  a 
delivrer  une  quittance  valable  el  liberatoire(i). 

192.  —  La  cloture  de  I'exercice  marque  la  date  extreme 
jusqu'a  laquelle  il  est  permis  de  recouvrer  des  recelles, 
d'engager,  dordonnancer  el  de  payer  des  depenses,  en  exe- 
cution des  previsions  el  aulorisations  du  budget;  apres  expi- 
ration de  la  p6riode  budg6taire,  la  creance  ou  la  delte 
administrative  nest  point  eleinte  ;  elle  subsisle  sur  le  plan 
du  fond  du  droit ;  mais,  cessant  d'etre  incorporee  dans  le 
plan  de  la  comptabilite  publique,  ellen'est  plus  suscep- 
tible de  reglement  que  par  suite  d'une  reincorporation,  soil 
par  voie  de  report  au  budget  de  I'exercice  suivant,  soil  (pour 
les  depenses)  par  la  procedure  compliquee  de  I'ordonnance- 
menl  sur  exercice  clos :  la  vie  budgetaire  est  un  enchaine- 
menl  d'exercices  chevaucbanl  bout  a  bout;  la  vie  administra- 
tive se  deroule  dun  mouvement  conlinu  (Comp.  ci-dessus, 
n"  177). 

Dans  la  comptabilite  de  Tfilat,  la  pcriode  budgetaire  est 
close  le  31  decembre  pour  les  engagements  de  depenses 
(sauf  tolerance  pour  quelques  services  commences  avanl 
celte  echeance)  ainsi  que  pour  la  creation  des  recelles  el 
Fetablissement  des  litres  de  recouvrement  (confection  du 
role  des  contributions  direcles,  par  exemple,  Comp.  ci- 
dessous,  n"  203),  —  le  31  mars  suivant  pour  les  ordonnan- 
cements,  —  le  30  avril  pour  les  paiements  de  depenses  el  les 
encaissemenls  de  recelles.  Dans  les  comptabilites  depar- 
tementale  el  communale,  le  31  decembre  marque  egale- 
ment  I'expiralion  des  aulorisations  de  depenses,  mais  les 
depenses  commencees  peuvent  etre  achevees,  sans  autorisa- 
tion  nouvelle,  sauf  a  les  rallacber  aux  periodes  budgelaires 
ullefieures,  apres  les  delais  de  I'ordonnancement;  pour  le 
deparlemenl,  les  delais  de  I'ordonnancement  des  depenses 
et  du  recouvrement  des  recelles  se  prolongenl  jusqu'au 
31  Janvier,  le  delai  du  paiemenl  des  depenses  jusqu'au 
28  ou  29  fevrier;  pour  la  commune,  Tordonnancement  des 

(1)  Celte  responsabilile  est  garantie  par  le  cautionnement  des  comp- 
tables  et  par  divers  privileges  et  hypothfeques. 
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depenses  se  poursuit  jusqu'au  15  mars,  leur  paiement  ainsi 
que  le  recouvrement  das  recettes  jusqu'au  31  mars. 

193.  —  Ce  brisement  de  la  comptabiiite  par  periodes 
permet  d'arreter  les  comptes,  pour  les  soumetlre  aux  con- 
troles  juridictionnel,  administratif  et  parlementaire  dont  ii 
sera  question  sousTarticle  troisieme.  Avant  de  Iraiter  de  cet 
examen  retrospectif  qui  ferme  le  cycle  ouvert  par  la  discus- 
sion du  budget,  il  est  utile  de  faire  connaitre  le  controle 
exerce  en  cours  d'exercice. 

Un  certain  nombre  de  ses  procedes  nous  sont  connus  : 
Taction  du  pouvoir  hierarchique  et  de  la  tutelle  administra- 
tive, le  nsa  des  controleurs  des  depenses  enga^ees  (V.  ci- 
dessus,  n°  189),  la  direction  du  mouvement  general  des 
fonds  (V.  ci-dessus,  n°  191,  p.  312,  n.  2),  sans  parler  de  la 
garantie  qu'engendre  la  distinction  des  administrateurs  et 
des  comptables,  ni  du  systeme  de  la  prise  en  charge  des 
recettes  par  les  agents  de  la  Tresorerie,  qui  tient  lieu  avanta- 
geusement  de  stimulant  et  de  surveillance.  II  reste  a  men- 
tionner  trois  autres  institutions  qui  concourent  au  meme 
but. 

A,  —  Le  service  de  Vinspeclion  des  finances  est  charge  du 
controle  des  ecritures  et  de  la  caisse  de  tons  les  comptables 
de  deniers  publics.  Les  inspecteurs  se  presentent  a  I'impro- 
vistc  pour  examiner  les  registres.  verifier  les  especes,  exiger 
la  production  de  tons  documents  justificatifs.  Les  agents 
soumis  a  Tinspection  sont  assujettis,  de  la  sorte,  a  une  reddi- 
tion  soudaine  de  leurs  comptes  de  caisse,  a  tout  moment. 
L'inspection  des  finances  s'exerce,  au  nom  du  ministre  des 
Finances,  sur  les  caissiers  des  departements.  des  communes 
et  des  etablissements  publics  comme  sur  ceux  de  I'Etat;  elle 
s'etend  meme  a  certains  etablissements  prives  tels  que  les 
caisses  d'epargne  et  les  compagnies  de  chemins  de  fer.  Les 
attributions  des  inspecteurs  s'accroissent  du  role  de  conseil, 
tant  vis-a-vis  des  comptables  au  point  de  vue  de  Tapplication 
des  regies  de  la  comptabiiite  publique,  que  vis-a-vis  du 
ministere  au  point  de  vue  de  la  direction  et  de  I'ameliora- 
tion  des  services. 

B.  —  11  existe,  dans  un  certain  nombre  de  departements 
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ministeriels,  un  corps  de  controle  financier,  cliaige  dc 
suivre  Texeculion  du  budget.  Sa  mission  depasse,  noii  sen 
lemcnt  celle  de  I'inspection  dos  finances  qui  est  limitee  aux 
services  de  la  comptabilite,  mais  aussi  celle  des  controleurs 
desdepenses  engagees  qui  ne  s'exerce  qu'uupres  des  admi- 
nistrations centrales  et  se  borne  a  maintenir  les  engagements 
de  dopenses  dans  la  mesure  des  ouverlures  de. credits  el 
dans  le  respect  de  la  destination  de  cos  credits.  Ses  agents 
operent,  non  seulement  a  Paris,  mais  sur  place ;  ieur  controle 
comporte,  non  seulement  des  e.vamens  de  dossiers,  mais  de- 
recherches  dans  les  magasins,  chantiers  et  etablissements  d« 
toutes  sortesqui  relevent  du  dcpartement  ministeriel ;  ils  nc 
veil  lent  pas  seulement  a  I'execution  des  lois  et  reglements, 
mais  sont  charges  de  signaler  toutes  sortes  d'erreurs,  d'abus, 
de  fautes  releves  au  cours  de  leurs  investigations,  et  de 
suggerer  les  economies  susceptibles  d'etre  realisees  et  les 
perfectionnements  a  apporter  dans  I'organisation  des  services 
(Joi  de  finances  du  13juil.  1911,  art.  ISO  et  151  i;  ils  ont,  en 
definitive,  une  vocation  a  devenir  les  meilleurs  instruments  d( 
la  compression  budgetaire  et  de  la  reforme  administrative. 
G.  —  Les  lois  des  30  juin  1917,  art.  7  et  25  mars  1918, 
art.  5  ont  introduit  le  controle  permanent  des  rapporteurs 
des  commissions  des  finances  des  deux  Chambres  dans  I'exe- 
cution des  operations  financieres  '*  . 

ARTICLE  II.  —  Le  regleinent  des  coniptes. 

194.  —  Le  budget etait  un  programme;  son  execution  s'est 
accomplie  par  la  collaboration  de  deux  corps  d'agents  charges 
respectivement,  les  uns  de  la  manipulation  des  deniers,  les 
autres  de  I'administration  des  recettes  et  des  depenses;  cette 
execution  terminee,  le  moment  est  venu  den  rassembler  les 
resultats  et  de  les  comparer  au  programme ;  sils  en  ditferent, 
les  administrateurs  et  les  comptabjes  devront  s'expliquer ; 
cela  fait,  I'autorite  competente  portera  son  jugement,  et,  ce 
jugement  prononce,  le  budget  ira  rejoindre  ses   devanciers 

(1)  Trait  signiticatif  de  I'autorite  grandissante  qu'acquierrent  les  com- 
missions parlementaires  (Rappr.  ci-dessus,  n""  15,  16  el  26). 
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dans  les  archives  :  le  reglement  des  comptes  le  mainlient 
sur  la  scene  de  ractualite  plusieurs  mois,  plusieurs  annees 
\  meme,  apres  la  cloture  del'exerciceU),  de  meme  quesa  prepa- 
ration 1  y  avait  introduit  iin  certain  temps  avant  son  ouverture. 
Quelle  est  I'autorit^  corap^tente  pour  operer  ce  reglement? 
Nul  n'est  en  meilleure  situation  pour  juger  I'execulion  du 
budget  que  I'auteur  memo  du  budget ;  ce  role  revient  done  au 
Parlement,  au  conseil  general,  au  conseil  municipal.  Encore 
faut-il  que  le  travail  leur  soit  prepare.  Or  si  le  gouvernement 
a  tous  les  titres  a  preparer  le  budget,  il  serait  singulier  que  les 
Chambresse  reposassent  purement  et  simplemcnt  sur  lui  du 
soin  de  les  eclairer  sur  le  merite  de  sa  propre  gestion  :  de  la, 
pour  le  reglement  du  budget  de  I'Ltat,  Tintervention  de  deux 
autorites  independantes  :  la  commission  de  verification  des 
(omptes  des  ministres  et  la  cour  des  Comptes  (Comp.  ci-des- 
sous,  n°197)(2). 

D'un  autre  cote,  le  controle  de  I'execution  du  budget  est 
loccasion  de  mettre  en  jeu  les  responsabilites.  Les  Chambres 
sont  qualifiees  pour   statuer  sur  la   responsabilite   politique 
(les  ministres,  mais  il  n'y  a  point  de  sanction  de  cette  nature 
i  dans  Torganisation  departementale  etcommunale.  Les  divers 
'   tribunaux  repressifs,  )  compris  le  Senat  constitue  en  cour  de 
'   justice,  sont  la  pour  apprecier  la  responsabilite  penale  de  tous 
agents  qui  participent  a  I'administration  financiere,  et  les  tribu- 
naux civils  pour  ordonner  la  reparation  du  dommage  cause  a 
rfitat,audepartement  ou  a  la  commune,  aussibienqu'auxpar- 
ticuliers,  par  la  faute  personnelle  de  ceuxde  ces  agents  qui  ne 
sont  pas  comptables  de  deniers  publics  (Comp.  c?-dessus,  n"'  1 90 
et  191)  (3).  Enfin  le  conseil  d'fitat  connait,  comme  juge  de 

(1)  Les  derniers  budgets  de  TEtat  d6finitivement  r6gl6s  sont  ceux  de 
1908  et  1909  (lois  porlant  reglement  definitif  du  10  juin  1921)  et  1910  et 
1911  (loisdu  19  juLllet  1921). 

(2)  II  n'existe  aucune  intervention  analogue  dans  la  comptabilit^  d^par- 
tementale  et  communale. 

(3)  Mais  les  parliculiers  precedent  par  vole  d'assignation,  tandis  que  les^ 
administrations  procedent  par  etat  executoire  suivi  de  commandement, 

,et  le  tribunal  judiciaire  est  saisi  par  voie  d'opposilion^ce  commandement 
(Comp.  ci-dessus,  n°  48). 
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droit    commun,  du  contentieuv  des  arr^tes  de   debet   pii- 
centre  les  comptables  par  les  ministres. 

Mais  les  responsahilites  dont  il  vient  d'etre  question  ne  si 
pres'entent  qu'incidemment  etaccidentellement.Or,  il  pese  sui 
les  comptables  un  risque  beaucoup  plus  lourd  (tenue  de  la 
caisse,  garde  des  especes,  prise  en  charge  des  recettes,  con- 
trole  des  ordonnancements^...).  Ge  risque  exige  un  contrepoids, 
savoir  des  verifications  frequentes,  sui  vies  de  declarations  qui 
operent  liberation  pour  le  passe  :  verification  a  la  sortie  de 
charge,  verifications  periodiquesd'annee  enannee.  Pour  y  pro- 
ceder,  les  comptables  ontun  interet  legitime  a  avoir  des  juges; 
et  c'est  a  des  juges  specialistes  qu'il  faut  avoir  recoups,  moins 
peut-etre  a  cause  des  connaissances  techniques  necessaires 
qu'a  raison  de  I'originalite  de  ce  genre  de  juridiction  :  une 
juridiction  qui  se  place  dans  la  perspective  unique  de  la 
comptabilite,  laissant  a  d'autres  I'examen  des  facteurs  mul- 
tiples a  envisager,  independamment  de  la  tenue  desecritures, 
avant  de  dire  le  dernier  mot  sur  la  responsabite  definitivement 
encourue  (Comp.  ci-dessous,  n°  195j,  —  une  juridiction  dont 
I'intervention  se  produit  d'office,  sans  proces,  par  le  meca- 
nisme  automatique  de  la  procedure  budgetaire,  et  dont  les 
arrets  viscnt,  non  a  absoudre  un  incuipe  d'une  prevention 
nee  et  actuelle,  mais  a  le  premunir  par  un  quitus  proalable 
contre  les  recherches  dont  il  pourrait  etre  ulterieurement 
I'objet. 

Pour  les  comptables  des  communes  les  moins  importantes, 
les  conseils  de  prefecture  ajoutent  cette  tache  a  la  variete  de 
leurs  attributions  :  ils  jugent  a  charge  d'appel  devant  la 
cour  des  Comptes;  celle-ci  statue  en  premier  et  dernier  ressort 
pour  les  comptables  des  communes  les  plus  imjmrtantes,  ainsi 
que  pour  ceux  des  departements  et  de  lEtat;  enOn  les  arrets 
de  la  COUP  des  Comptes  peuvent  etre  frappes  de  poupvoi  en 
cassation  devant  le  conseil  d'fitat. 

195.  —  11  y  a  bien  la  I'exercice  dun  [)uuvoirjuridictionnel. 
au  sens  ou  nous  I'avons  entendii  (Comp.  ci-dessus,  n"  58) ; 
cette  juridiction  est  meme  plus  exclusive  que  les  autres  juri- 
dictions  administratives,  et  meme  judiciaires,  de  toute  appre- 
ciation personnelle.    En   eflet,  la  juridiction    des    comptes 
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n'a  a  verifier  que  la  conformite  des  encaissements  et  decais- 
-sements  effecluesavec  les  sommes  que  les  comptables  avaient 
le devoir  etle  droit  d'encaisser  et  de  decaisser,  eu  egard  a  la 
regularite  des  titres  de  perception  et  des  ordonnancements 
delivres  et  au  controle  qu'ils  devaient  exercer  vis-a-vis  des 
administrateurs  et  ordonnateurs.  II  ne  lui  appartient  pas 
daccorder  decharge  en  consideration  des  circonstances  alle- 
guees  pourl'obtenir  (insolvabilite  d'un  debiteur,  etc.);  c'est 
devantune  autre  autorite  que  devra  etre  portee  cette  requete; 
etil  n'y  a  par  suite  aucune  contradiction  entre  un  arret  de  la 
cour  des  Comptes  qui  condamne  un  comptable  a  rembourser 
une  somme  au  Tresor  et  une  decision  ulterieure  du  ministre 
des  Finances  ou  eventuellement  du  conseil  d'fitat  (l)  qui  Ten 
exonere  (Comp.  ci-dessus,  n°  190,  p.  311,  n.  1)  :  la  cour 
a  statue  dans  la  ligne  de  la  comptabilite,  et  le  ministre 
ou  le  conseil  d'Etat  dans  la  ligne  de  la  responsabilite ; 
cette  distinction  des  deux  juridictions,  dont  Tune  statue  sur 
le  plan  de  la  comptabilite  en  dehors  de  tout  litige,  et  I'autre 
sur  le  plan  du  fond  du  droit  et  a  la  suite  de  recours  contre 
une  decision  ministerielle,est  la  consequence  dune  division  du 
travail  inspiree  par  le  souci  de  Tordre,  de  la  clarte  et  de  la 
garantie  (2), 

En  resume,  le  controle  des  comptes  des  administrateurs  en 
fin  d'exercice  appartient  essentiellement  au  Parlement  et  aux 
conseils  generaux  et  municipaux,  celui  des  comptables  en 
fin  de  gestion  a  la  cour  des  Comptes,  et  aux  conseils  de 
prefecture.  Ces  deux  controles  font  partie  integrante  et 
necessaire  du  cycle  de  la  procedure  budgetaire.  Nous  en  exa- 
minerons  rapidement  les  regies  sous  les  numeros  suivants. 
Les  sanctions  qui  s'y  rattachent  incidemment  (responsa- 
bilite politique,  responsabilite  penale,  responsabilite  pecu- 
niaire  en  cas  de  faute  personnelle)  suivent  les  regies  connues 

(1)  Le  conseil  d'Etat  intervient  a  la  fois  au  point  de  vue  de  la  compta- 
bilite, comme  tribunal  de  cassation,  et  au  point  de  vue  du  contentieux 
de  la  d^charge,  comme  juge  du  fond. 

(2)  La  juridiction  objective  de  la  cour  des  Comptes  aboutit  done  a  des 
solutions  provisoires  qui  6veillent  un  rapprochement  avec  les  r61es  res- 
pectifs  de  la  police  et  de  la  justice  (Comp.  ci-dessus,  n"  62). 
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(Ill  droit  constitutionnel,  du  droit  criminel  on  du  droit  civil  d 
adininisiratif  :  nous  n'avons  plus  a  y  insistcr. 

196.  —  Los  coraptes  des  administrateurs,  dils  comptes 
admmistra'ifs,  presonlcni  Ics  deux  caractores  suivants  : 

a)  Ce  sont  des  comptes  moraux  :  ils  tendent  a  justifier,  non 
seulement  que  Tagent  a  engage  et  ordonnanco  les  depenses, 
delivro  les  titres  de  recouvroment  dans  des  conditions  regu- 
lieres,  conformement  aiix  autorisations  budgelaires,  mais 
encore  qu'il  a  opere  avec  prudence  el  habiletc  dans  la  limite 
des  pouvoirs  qu'il  tenait  du  budget;  ce  genre  de  compte  est 
evidemment  bien  approprie  au  controlc  parlcmentaire  ou  au 
controle  des  assemblees  deliberantes  du  departement  ou  de 
la  Commune; 

b)  Ces  comptes  sont  rendus  par  exercice  :  ils  embrassent 
done,  outrejes  douze  mois  de  I'annee,  la  periode  comple- 
mentaire  pendant  laquelleles  depenses  peuvent  etre  engagees 
ou  ordonnancees  au  dola  du  31  decembre  (Comp.  ci-dessus, 
n"  192). 

Les  comptes  des  ministres  (^^  sont  dresses  en  trois  parties  : 
chaque  ministre  etablit  son  comptp  dps  df^penses  et  I'envoie  au 
ministre  des  Finances  qui  les  reunit,  etablit  seul  le  compte 
des  recettes^  et,  tant  a  I'aide  de  ces  deux  documents  —  dont 
la  presentation  doit  etre  symetrique  a  celle  du  budget  auquel 
ils  correspondent  —  qu'a  Taide  des  comptes  individuels  des 
comptables,  dresse  le  compte  giniral  de  r administration  des 
finances. 

Ces  trois  comptes  sont  d'abord  examines  par  une  commis- 
sion extra-parlementaire  nommee  a  la  fin  de  chaque  ann^e 
par  decret  et  composee  de  neuf  membres  choisis  parmi  les 
senateurs,  les  deputes  et  les  magistrals  du  conseil  d'Etat  et 
de  la  cour  des  Comptes  (commission  de  verification  des  comptes 
des  ministres).  Cette  commission,  qui  a  prealablement  arrete 
au  31  decembre  les  livresde  lacomptabilite  publiqueauminis- 
tere  des  Finances,  constate  la  conformite  des  ecritures  de  ce 
ministere  avec  celle  desautres  departemenls,  et  des  ecritures 

{{)  Desr  d^lais  sont  impartis  pour  un  certain  noml)re  des  acler*  qui 
composent  la  proct^dure  quo  nous  allons  decrire. 
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interieures  des  ministeres  avec  les  chiffres  indiques  aux 
comptes  produits  par  les  ministres,  ainsi  qu'avec  les  comples 
prodiiits  par  les  comptablespour  etre  soumis  au  jugementde 
la  cour  des  Comptes. 

La  cour  des  Comptes  (l)  procede  ensuile  elle-meme  a  une 
seconde  etude  preparatoire.  EUe  a  qualite  pour  demander 
aux  ministres  toutes  explications  utiles ;  ces  demandes,  connues 
sous  le  nom  de  referes,  doivent  etre  communiquees  au 
ministre  des  Finances,  et  c'est  par  I'intermediaire  de  celui-ci 
que  ses  coliegues  adressent  leurs  reponses  a  la  cour;  il  a  ete 
cree  en  outre  au  ministere  des  Finances  une  commission  per- 
manente,  chargee  de  suivre  les  referes  adresses  aux  differents 
ministres  i~).  Lestravaux  de  la  cour  des  Comptes  sont  resumes, 
en  deux  declarations  generates  de  conformiie.  Tune  relative 
au  compte  general  de  I'administration  des  finances,  I'autre 
relative  aux  comptes  des  ministres,  et  un  rapport  annuel  au 
President  de  la  Republique,  oil  pile  releve  toutes  les  irregula- 
rites  qu'elle  a  constatees.  Ce  dernier  document,  dont  Timpor- 
tance  est  considerable,  equivaut  a  un  examen  de  conscience 
force,  dont  les  resyltats,  extremement  instructifs,  sont  destines 
a  denoncer  les  abus  a  la  vigilance  du  gouvernement  et  du 
Parlement  et  a  provoquer  soit  la  mise  en  mouvement  des 
responsabilites  encdurues  soit  I'initiative  des  reformes  oppor- 
tunes  (3). 

Et  la  procedure  se  termine  par  I'approbation  des  comples, 
sous  la  form'e  d'une  loi,  dite  loi  portant  reglement  definitif 
du  budget,  oCi;   plus  brievement,   loi  des  comptes.  Cette  loi 

(1)  EUe  intervient  ici  comme  donneur  d'avis  el  non  commejuge  :  elle 
ne  juge  que  les  comples  des  complables. 

(2)  Ce  trail  illuslre  de  nouveau  I'observation  faite  sous  le  n°  175  de  la 
situation  parliculiere  faite  au  ministere  des  Finances  vis-i-vis  des  autres 
deparlements  minisl«5riels. 

(3)  En  fail,  ce  but  est  manqu(5,  d'abord  a  raison  de  Tabandon  pratique 
de  la  responsabilile  pecuniaire  des  minislres  (Comp.  ci-dessus,  n"  42), 
ensuile  a  raison  du  retard  souffert  par  la  discussion  de  la  loi  des  comples 
(Comp.  ci'dessus,  n"^  194,  p.  317,  n.  1)  qui  rend  vaine  la  responsabilile 
politique  des  ministres  en  casd'irr6gulariles  budg^taires;  aussi  la  loi  des 
comples  est-elle  votee  sans  d6bat  st^rieux  au  milieu  de  TindilVerence 
generale  des  Ghambres  et  du  public. 

G.  Renahd.  21 
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regularise  les  depenses  engagees  sans  credits  ou  au  dela  des 
credits. 

Les  comptes  des  prefets  (finances  departementales)  sont 
soumis  a  la  commission  deparlementale,  puis  arretes  par  le 
conseil  general  et  definitivement  approuves  par  decret.  Les 
comptes  des  maires  sont  rendus  au  conseil  municipal,  en 
seance  presidee  par  un  membre  du  conseil  elu  a  cet  efTet 
par  ses  collegues,  puis  discutes  hors  la  presence  dumaire; 
la  deliberation  est  soumise  a  I'approbation  du  prefet  (quelle 
que  soit  I'importance  de  la  commune  J. 

197.  —  Les  comptes  des  complables,  dits  comptes  de  ges- 
i?on,presentent  deux  caracteres  diflerents  des  comptes  des 
administrateurs  : 

a)  Ce  sont  des  comptes  de  caisse  :  les  comptables  n'ont  a 
justifier  que  d'avoir  opere  les  recouvrements  et  les  paiements, 
en  observant  les  lois  et  reglements;  le  controle  de  ces  comptes 
est  essentiellement  technique;  d'oii  le  role  limite  des  juridic- 
tions  qui  y  procedent  (Comp.  ci-dessus,  n"  i95); 

b)  Ces  comptes  sont  rendus  par  gestion  :  la  gestion 
embrasse  les  douze  mois  de  I'annee  financiere;  toutefois,  il 
y  a  lieu  d'arreter  le  compte  de  gestion  et  den  ouvrir  un 
nouveau  au  cours  de  I'annee  financiere,  lorsque  le  compta- 
ble  vient  a  etre  remplace  dans  son  poste. 

Les  comptes  des  comptables  de  I'l^tat  sont  verifies 
d'abord  '^)  au  ministere  des  Finances  par  la  direction  de  la 
comptabilite  publique,  puis  examines  par  la  cour  des 
Comptes  (2),  Celle-ci  rend  trois  sortes  d'arrets  (lefinitifs,  sui- 
vant  que  le  comptable  est  quitte,  en  debet  ou  en  avance; 
dans  le  premier  cas,  elle  prononce  la  decbarge  du  compte 

(1)  Des  delais  sont  impartis  pour  les  divers  actes  de  la  procedure  de 
la  reddilion  et  du  jugement  des  comptes  des  comptables. 

(2)  La  cour  des  Comptes  se  compose  d'un  premier  pr6sidenl,  de  presi- 
dents de  cliambre,  de  conseillers-maitres,  de  conseillers-r6f6rendaires  et 
d'audileurs-rapporteurs  qui  —  seuls  parmi  les  magislrats  administra- 
lifs  —  sont  inamovibles.  Les  auditeurs  qui  ne  sont  pas  rapporteurs  sont 
amovibles.  Le  parquet  est  dirige  par  un  procureur  general  assists  d'un 
avocat  general.  Le  recrutement  s'opere  pour  partie  au  concours  et  pour 
partie  au  libre  cl\oix  du  gouvernement.  La  cour  des  Comptes  se  partage 
en  trois  cliambres. 
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de  gestion,  et,  si  le  comptable  est  sorli  de  ses  fonctions, 
donne  mainlevee  des  garanties  qui  gageaient  sa  responsabi- 
lite;  dans  le  second,  elle  condamne  le  comptable  a  restitu- 
tion; dans  le  troisieme,  elle  se  borne  a  constater  I'avance. 
Independamment  du  recours  en  cassation,  dont  il  a  ete  parle 
ci-dessus  (V.  n°  194),  ses  arrets  sont  susceptibles  de  pour- 
voi  en  revision,  s'il  vient  a  etre  decouvert  des  pieces  exis- 
tantes  mais  non  presentees  lorsqu'ils  ont  ete  rendus,  qui 
soient  de  nature  a  modife^r  I'appreciation  de  la  cour ;  ce 
pourvoi  est  forme  devant  la  cour  et  devant  la  meme  chambre 
de  celle-ci  qui  a  rendu  I'arret  attaque, 

Les  comptes  des  tresoriers  payeurs  generaux  concernant 
la  gestion  departementate  sont  examines  par  la  commission 
df-partementale  et  par  le  conseil  general,  avant  d'etre  soumis 
au  jugement  de  la  cour  des  Comptes ;  ceux  des  receveurs 
municipaux  sont  examines  par  le  conseil  municipal  avant 
d'etre  soumis  au  jugement  du  conseil  de  prefecture  ou  de  la 
cour  des  Comptes,  suivant  I'importance  des  recettes  ordinai- 
res  de  la  commune. 

CHAPITRE    II 
LES   IMPOTS 

198.  —  Les  recettes  normales  des  budgets  de  I'fitat,  du 
departement  et  de  la  commune  sont  fournies  par  les  reve- 
nus  du  domaine  et  par  les  impots;  nous  n'avons  rien  a 
ajouter  aux  explications  fournies  ci-dessus  (Y.  n°'  103  et 
suivants)  sur  les  produits  du  domaine;  il  convient  au  con- 
traire  de  consacrer  un  cbapitre  special  a  I'etude  des 
impots  (1). 

Les  principes  qui  la  dominent  sont  exprimes  dans  I'arti- 
cle  13  de  la  Declaration  des  droits  de  I'komme  :  «  Pour  I'en- 
tretien  de  la  force  publique  ct  pour  les  depenses  d'adminis- 
tration,  une  contribution  commune  est  indispensable;  elle 

(1)  Sur  le  regime  Iransitoire  des  impots  dans  les  regions  Iib6r6es, 
V.  laloi  du  16  juillet  1921. 
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doitt'tre  egalomcnt  rcpartie  entro  tons  Ir's  titoyens  ;i  raison 
de  leurs  facultt's  ».  L'imjtot  est  done  compris,  de  nos  joups, 
comme  une  conlribution  des  particuliers  aux  charges  finan- 
ciores  de  radministraiion  publique.  Or,  re^^aliloqui  doit  pre- 
sider  an  parlage  de  ces  charges  peul  etre  entendue  de  deux 
facons  :  hi  repartition  an  prorata  du  profit  retire  par  chacun 
des  entreprises  de  Tadministration ;  \i\  repartition  au  prorata 
des  ressources  de  chaque  contrihuable.  Cost  le  second  pro- 
cede  que  suggere  le  texte  precite.  Notre  legislation  fiscale 
fait  pourtant  des  concessions  au  premier  :  quelques  contri- 
butions sont  levees  sur  les  particuliers  d'apres  la  base  du  profit 
qu'ils  tirent  des  divers  services  administratifs;  elles  portent 
le  nom  de  taxes  :  les  taxes  postales,  les  droits  universitaires, 
les  droits  de  stationnement,  etc..  (sur  les  taxes,  Comp.  ci- 
dessus,  n°  102). 

La  plus  grosse  part  des  contributions  est  done  assise  sur 
les  ressources  reelles  ou  presumees  des  redevables.  Mais 
cette  formule  doit  etre  precisee  :  c'est  le  prohleme  de  I'as- 
siette  de  I'impfit. 

Tout  d'abord,  par  «  ressources  »  faut-il  entendre  ici  le 
capital  ou  le  revenu?  Sans  doute  les  impots  sont  hahituelle- 
ment  payes  sur  les  revenus  du  contrihuable:  niais  est-ce 
d'apres  ces  revenus  ou  d'apres  le  capital  qu'ils  doivent  etre 
Hablisi  De  la  solution  de  cette  question  depend  la  possibilite 
d'imposer  les  traitements,  salaires,  et  autres  ressources  pro- 
venant  du  travail.  Elle  est  tranchee,  chez  nous,  dans  le  sens 
de  Timposition  du  revenu.  On  a  sans  doute  envisage,  depuis 
la  guerre  surtout,  de  nombreuses  modalites  de  Timpot  sur  le 
capital;  I'un  de  ces  projets  a  meme  failli  reussir  en  1920, 
lorsqu'il  a  fallu  envisager  la  creation  de  nouvelles  ressour- 
ces fiscales  pour  faire  face  a  la  liquidation  des  charges  de  la 
guerre  (projet  Klotz);  il  n"a  pas  abouti;  du  reste  il  ne  visait 
a  etablir  qu'une  contribution  complementaire  et  exception- 
nelle. 

199.  —  Le  prohleme  de  I'assiette  de  rimp6t  souleve  un 
autre  point :  I'impot  doit-jl  frapper  le  revenu  global  du  con- 
trihuable ou  frapper  distributivement  chacune  des  catego- 
ries  de  revenn>^'?  On    cncorr.  Cf    (|ui   revicnt   m  pen  prf's  an 
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-meme,  faut-il  imiTOscr  les  revenus  dans  leurs  sources,  sans 
egard  aux  personnes  entre  lesquelles  ils  se  distribuent  ou 
sur  lesquelles  ils  s'accumulent;  faut-il  imposer  au  contraire 
les  contribuables  d'apres  leur  revenu  global  sans  egard  a 
lorigine  des  ressources  diverses  dont  il  se  compose  ?  L'impot 
global  est  necessairement  personnel;  I'impdt  par  categories 
peut  elre  reel  ou  personnel- ('). 

A  cette  question  de  la  realit6  ou  de  la  personnalit6  de 
l'impot  sen  lie  une  autre  :  celle  de  la  proportionoalit6  ou 
de  la  progressivit6.  L'impot  reel  est  necessairement  propor- 
tionnel  :  le  meme  revenu  de  mille  francs  supporte  la  meme 
cotisation  en  quelques  mains  qu'il  tombe ;  il  repugne  en 
meme  temps,  par  sa  nature  meme,  a  la  consideration  du 
minimum  necessaire  a  I'existence  du  contribuable,  de  sa 
situation  de  famille,  etc....  L'impot  personnel  peut  etre 
progressif,  c'est  a  dire  que  le  taux  en  peut  varier  selon 
I'importance  du  revenu  du  contribuable  qui  doit  le  payer; 
de  plus,  la  personnalite  permet  de  tenir  compte  des  charges 

(1)  Il  y  a  plus  qu'un  rapprochement  de  mots  enlre  la  personnalite  de 
l'impot  et  la  personnalite  juridique,  dont  il  a  ete  question  ci-dessus, 
sous  le  n"  61.  Cette  deraiere  nous  est  apparue  comme  la  plus  haute 
expression  de  la  capacity  juridique,  savoir  I'aptitude  a  avoir  un  patri- 
moine.  Mais  qu'est-ce  que  le  patrimoine,  sinon  I'unite  juridique  im- 
primis a  une  foule  de  droits  actifs  et  passifs  par  leur  reunion  sur  la 
tete  d'un  meme  sujet"?  Tous  les  droits  peuvent  etre  envisages  objec- 
tivement,  du  point  de  vue  de  leur  r6alite,  —  ou  patrimonialement, 
du  point  de  vue  de  leur  sujet;  c'est  ce  second  point  de  vue  qui 
permet,  et  de  construire  la  Iheorie  de  la  pensonnalit6  juridique,  et 
d'organiser  un  systeme  d'impots  personnels.  —  L'application  de  ce 
dernier  systeme  aux  personues  morales  olire  une  dilliculle  que  nous 
nous  bornons  a  indiquer  :  un  grand  nombre  d'enlre  elles  ne  sont 
qu'une  reunion  de  personnes  physiques,  elles-m6mes  taxees  a  raison  du 
revenu  qu'elles  tirent  de  leur  association  (actionnaires  d'une  soci6te 
anonyme,  par  exemple);  n'y  a  t-il  pas  lieu  d'aviser  ace  que  le  m6me 
revenu  ne  soit  pas  taxe  deux.fois  :  d'abord  comme  revenu  de  I'association 
personnalisee,  ensuile  comme  revenu  de  I'associ^?  c'est  la  revanche  de 
la  r6alit6.  L'impot  sur  le  revenu  global  ne  frappe  elfectivement  que  les 
personnes  physiques;  au  contraire  l'impot  c^dulaire  sur  les  b6n6fices 
industriels  el  commerciaux  frappe  6galement  les  soci6l6s,  sans  pr6judice 
de  l'impot  cedulaire  sur  les  revenus  des  valeurs  mobili^res  dont  sont 
redevables  individuellement  les  porteurs  d'actions,  parts  d'iat6r6t,  etc. 
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particiilieres  du  contribuable,  et  par  excmpic  d'accorder  dcs 
bonifications  aux  rcdevables  charges  de  famillc  (i/. 

La  tradition  francaise  est,  au  moins  depuis  la  Revolution, 
dans  le  sens  de  la  realite  et  de  la  proportionnalite.  Ces  deux 
principes  regissaient,  jusqu'a  ces  derniers  temps,  nos  contri- 
butions directes;  ils  gouvernaient  meme,  au  debut  du  siecle 
dernier,  les  impots  successoraux.  D'apres  la  loi  fondamentale 
sur  Tenregistremenl  du  22  frimaire  an  VII,  le  taux  des  droits 
de  succession  variait  bien  suivant  la  nature  des  pro- 
prietes  (meubles  ou  immeubles) ;  mais  il  n'etait  influence 
en  rien  par  I'importance  de  la  succession;  il  ne  I'eiait 
que  tres  peu  par  la  proximite  ou  I'eloignement  des  rap- 
ports de  parente  entre  le  defunt  et  I'heritier  (2) ;  la  preoccu- 
pation d'exclure  toute  consideration  de  personne  etait  si 
accusee,  que  I'impot  etait  etabli  sur  I'actif  net,  sans  deduc- 
tion des  dettes  de  la  succession;  I'impot  successoral  etait 
une  charge  tellement  reelle,  qu'en  ce  qui  concerne  au  moins 
les  immeubles,  il  etait  pave  au  bureau  d'enregistrement 
de  la  circonscription  fiscale  de  chacun  d'eux;  a  plus  forte 
raison  n'etait-il  point  question  d'exonerations,  de  reductions, 
de  majorations,  en  consequence  de  la  situation  personnelle 
du  de  cujiis  ou  de  ses  ayants-droit.  Des  lois  successives,  qui 
s'echelonnent  de  la  Restauration  au  25juin  1920,  ont  intro- 
duit  peu  a  peu  la  persoanalite  et  la  progressivite,  la  deduc- 
tion des  dettes,  les  abattements  lorsque  le  defunt  laisse  plus 
de  quatre  enfants,  les  reductions  au  profit  des  heritiers  qui 
en  ont  plus  de  trois,  les  majorations  dites  taxe  successorale 
dans  le  cas  ou  le  de  cujus  ne  laisse  pas  au  moins  quatre 
enfants.  Un  mouvement  parallels  s'est  opere  dans  la  matiere 
de  I'impot  sur  les  donations.  Et  la  reforme  entamce  par  la 
loidu  lojuilletl914,dansle  regime  des  contributions  directes,^ 
y  a  introduit  des  transformations  analogues  dans  le  triple^sens 

(1)  Le  proced6  des  boaifications  en  faveur  des  pelits  revenus,  etc.,  est 
IViquivalent  d'un  service  d'assistance;  au  fond,  il  aboutit  a  des  r6suUats 
analogues;  mais  le  dernier  produil  une  inflation  du  budget  qui  n'appa- 
rait  pas  si  i'on  use  du  premier.  Rappr.  n"  179,  p.  293,  n"  1. 

(2jl^  loi  de  I'an  VII  ne  faisaitque  trois  categories:  successions  directes,. 
successions  entre  6poux,  successions  entre  coIlat6raux  et  6trangers. 
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de  la  personnalite,  de  la  progressivite,  et  de  la  consideration 
du  minimum  d'existence  et  des  charges  de  famille  (*). 

200.  — Tout  n'cst  pasdit.  Comment  connaitre  le  revenuou 
les  revenus  imposables?  Deux  methodes  sont  en  presence  :  la 
determination  indirecte  d'apresdes  presomptions  tireesde  si- 
gnes  exterieurs  tels  que  le  lover;  c'est  la  m6thode  indi- 
ciaire;  — revaluation  directe,  soit  par  taxation  administrative, 
soit  par  declaration  du  contribuable.controleepar  les  agents  du 
fisc.  Le  premier  systeme  a  le  merite  de  la  discretion,  le  second 
celuid'une  plus grande exactitude.  Les  presomptions  induisent 
souvent  enerreur,  mais  les  declarations  sont  souvent  menson- 
geres,  et  le  controle  devient  facilement  vexatoire ;  il  pent  meme 
permettre  I'immixtion  d'intluences  politiques.  D'autre  part, 
avec  le  second  procede,  si  la  taxation  ou  le  controle  de  la  de- 


(1)  Aux  precedes  ci-dessus  indiquesde  rabattement,  de  la  reduction  et 
de  la  majoration,  nos  lois  actuelies  sur  les  contributions  directes  joi- 
gnent  celui  du  degrt^vement  total  en  faveur  des  revenus  les  plus 
modestes.  Ce  dernier  proced6  est  tres  discutable;  il  semble  peu  en 
liarmonie  avec  le  principe  de  I'egale  repartition  de  I'impot  entre  tons 
les  citoyens  que  proclame  la  Declaration  des  droits  de  rhomme.  II  est 
bien  vrai  que  tons  les  contribuables  paient  les  impot  indirects,  preci- 
s(Jment  a  cause  de  leur  rt5alit6,  et  qu'il  y  a  la  par  consequent  une  satis- 
faction donnee  au  principe  ci-dessus  rappele;  mais  il  semble  bien  que 
la  participation  de  chacun  aux  charges  fiscales  doive  s'entendre  meme  des 
contributions  directes.  —  II  est  a  remarquer  que  la  progressivite,  la  per- 
sonnalite et  les  diverses  considerations  des  charges  defamille,du  minimum 
d'existence,  etc.  sont  moins  susceptibles  d'etre  appropriees  au  regime 
des  impots  locaux  qu'a  celui  des  impots  d'Etat.  En  appliquant  aux  cen- 
times additionnels  communaux  le  d6grevement  total  accord6  aux  petits 
revenus,  on  aboutirait,  en  nombre  de  villages,  k  fairs  peser  toule  la 
charge  sur  un  nombre  inhme  d'habitants;  cette  consequence  extreme 
d'un  principe  est  tres  suggestive.  C'est  justement  I'introduclion  de  la 
personnalite  dans  le  nouveau  systeme  des  impots  d'Elal,  qui  a  oblige  a 
maintenir,  au  moins  provisoirement  et  a  titre  lictif,  les  anciens  impots 
r6els  pour  servir  de  base  au  calcul  des  centimes  additionnels  (V.  ci- 
dessus,  n'^  167  et  ci-dessous,  n"  203).  Et  lorsqu'a  la  suite  de  la  r^forme 
en  preparation,  ceux-ci  auront  616  adaptes  aux  nouveaux  imp6ls  oedu- 
laires  et  a  I'impot  global  sur  le  revenu,  il  parait  certain  qu'ils  seront 
encore  bases,  non  sur  le  principal  reel  de  ces  contributions,  mais  sur  un 
principal  fictif  comporlant  beaucoup  moins  d'exon6rations  et  d'abatle- 
ments. 
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claration  sonl  publics,  il  faut  rodoiiter  rimpopularile  d'liu 
systeme  qui  porte  atteinte  au  secret  des  affaires  de  cliacun  ; 
s'ils  sopoivnl  en  secret,  dans  le  tete  a-tete  de  I'affent  du  fisc 
et  du  contril)uai)le,  c'est  la  gaiaiitie  de  la  publicite  qui  fait 
defaut,  et  cliacun  pent  facilement  soupconner  qu'il  est  trop 
impose  et  son  voisin  trop  pen;  la  solution  la  plus  avantagciise 
serait  sans  doute  d'imprimer  le  curaclere  juridictionnel  a 
cette  taxation  ou  a  ce  controle,  et  d'organiser  des  tribunaux 
competents  pour  ce  faire,  avec  la  collaboration  des  elus  des 
conlribuablos:  coWo  iiarantic  suppleerait  a  cclle  do  la  publi- 
city du  role. 

La  metbode  indiciaire  a  ete  consacree  paf  ia  legislation 
francaise,  au  moinspourles  contributions  directes,jusqu'aux 
dernieres  reformes  fiscales.  Pour  les  impots  indirects,  au 
moins  pour  un  certain  nombre  d'entre  eux,  le  procede  de  la 
declaration  controlee  fonctionne  depuis  longtcmps.  Les  lois 
des  lo  juill.  1914,  31  juill.  1917  et  25  juin  1920  I'ont  intro- 
duit  et  developpe  dans  I'organisation  des  impots  directs;  mais 
elles  sen  sont  tenues  a  la  taxation  secrete;  les  roles  des  nou- 
veaux  impots  ne  sont  pas  a  la  disposition  du  public  (loi  du 
13  juill.  1914,  art.  24  et  loi  du  31  juill.  1917  art.  51); 
€t  la  garantie  juridictionnelle  (conseil  de  prefecture)  est 
releguee  dans  les  recours  ouverts  apres  la  confection  du  role  ; 
(Comp.  ci-dessous,  n"  205). 

201.  —  Enfm  la  preoccupation  de  la  justice  tiscale  ne  doit 
pas  fain;  oublier  la  necessite  primordiale  du  recouvrement 
facile  de  limpot.  Or,  I'impot  le  plus  commode  a  percevoir 
est  evidemment  celui  que  le  contribuable  paie,  pour  ainsi 
dire,  sans  sen  r-endre  compte,  parce  qu'il  est  fragmente  en 
une  foule  de  majorations  menues  ou  considerables  sur  le 
cout  des  actes  de  la  vie  courante.  C'est  la  raison  dun  certain 
nombre  d'impots  de  consommation,  dont  Tinjustice  semble 
criante.  mais  dont  le  produit  est  tres  remunerateur  et  gene- 
ralement  tres  facile  a  recouvrer  (impots  sur  le  sucre,  le  sel, 
lesboissons,  les  billets  de  chemin  de  fer,  etc..)  (i).  Ces  droits 

(1)  Pour  le  budget  de  192<,  le  produit  de  ia  vente  du  tabac  (et  Ion  sail 
<]ue  rimpot  en  repr6sente  de  beaucoup  la  part  la  plus  considerable)  est 
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pesent  d'aiitant  plus  lourdement  sur  chaque  citoyen  que  sa 
lamille  est  plus  iiomhreuse ;  et,  a  egalite  de  charges  de  fa- 
mille,  ils  frappentsansconsideration  de  I'opulenceou  de  I'iii- 
digence  de  chacun;  maisilsne  figurent  pas  sur  le  roleni  par 
consequent  sur  Favertissement,  vulgairement  connu  sous  le 
nom  de  «  feuille  de  contributions  ». 

Ce  qui  compliquele  probleme,  c'est  qu'en  definitive,  I'im- 
pot  est  rarement  supporte  par  celui  qui  en  decaisse  le  mon- 
tant  aux  giiichets  administratifs  ou  qui  le  debourse  avec  le 
prix  dachat  chez  ses  fournisseurs  :  a  raison  de  I'impot  fon- 
cier,  le  bailleur  eleve  le  lover  du  commercant  qui  a  loue 
son  immeuble,  mais  le  commercant  recupere  sur  ses  clients, 
et  ainsi  de  suite...;  les  impots  de  consommation  qui  grevent 
les  families  ouvrieres  sont,  avec  la  hausse  generale  du  cout 
dc  la  vie,  un  facteur  du  relevement  des  salaires,  etc.:  ce 
probleme  tres  obscur  de  I'incidence  de  I'impot  ne  doit  jamais 
etre  perdu  de  vue  lorsqu'on  poursuit  le  noble  but  d'instaurer 
la  justice  fiscale. 

ARTIGF.E  ler.  —  Los  iiiipdts  directs. 

202.  —  La  division  des  contributions  directes  et  des  contri- 
butions indirectes  ne  louche  en  rien  la  matiere  inipo- 
sable.  Elle  n'a  trait  qu'a  la  procedure  du  recouvrement. 
Certains  impots  peuvent  ainsi  passer  de  I'une  a  I'autre 
categoric  :  c'est  ainsi  que  I'impot  sur  les  velocipedes  etait 
direct  jusqu'a  la  loi  du  30  Janvier  1907  qui  I'a  classe  parmi 
les  impots  indirects;  la  meme  transformation  est  a  I'etude 
pour  I'impot  sur  les  chiens. 

11  est  inutile  de  revenir  longuement  sur  le  sens  de  cette 
division,  qui  nous  a  fourni  une  illustration  de  la  theorie  de 
roperation  administrative  et  du  criterium  de  la  discrimina- 
tion du  contentieux  administratif  et  du  contentieux  judiciaire 
(Comp.  ci-dessus,  n"'  72  et  123).  La  perception  de  I'impot 
direct  exige  une  operation  administrative  prealable  d'adapta- 

6valu6  a  Ireize  cents  millions,  alorsque  le  total  des  contributions  directes 
^Ides  taxes  assimil6es  n'est  port6  qu'a  deux  milliards. 
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tion  individiielle  (le  role);  la  perception  de  limpot  indirect 
sefTectue  immediatement  en  vertu  des  lois  liscales,  a  la  faveur 
d'une  simple  operation  materielle  deconstatationet  de  calcul. 
Limpot  direct  a  line  aptitude  a  la  per§onnalite,  a  la  projrressi- 
vite  et  a  la  consideration  des  charges  de  famille;  Timpot 
indirect  est,  de  sa  nature,  reel  et  proportionnel ;  et  dans  la 
mesurc  ou  il  incline  vers  la  personnalile  et  la  progressivite, 
il  se  rapproche  des  impots  directs;  les  transformations  accom- 
plies  dans  la  legislation  de  I'enregistrement  (V.  ci-dessus, 
n"  199)  marquent  un  mouvement  en  ce  sens;  en  fait,  les 
rapports  sont  devenus  de  plus  en  plus  etroits  entre  I'admi- 
nistration  de  I'enregistrement  et  celle  des  contributions  di- 
rectes,  et  il  a  meme  ete  question,  en  1920,  de  les  reunir. 

Avant  de  parcourir  la  liste  des  impots  directs,  il  convient 
de  grouper  les  regies  communes  qui  les  concernent  :  elles 
ont  trait  a  I'etablissement  du  role,  au  recouvrement  et  au 
contentieux. 

203.  —  La  confection  du  role  de  I'impot  est  la^uvre  de 
Tadministration  des  contributions  directes,  representee  dans 
chaque  departement  par  un  directeur,  des  inspecteurs,  des 
controleurs  et  des  commis. 

Conformement  aux  principes  exposes  ci-dessus  (V.  n°  192) 
touchant  la  periode  d'execution  du  budget,  les  roles  doivent 
(Hre  elablis,  en  principe,  avant  le  31  decembre  de  I'annee 
qu'ils  concernent.  Sous  I'empire  de  I'ancienne  legislation  des 
contributions  directes,  cette  regie  soulTrait  deja  quelqud's 
exceptions;  celles-ci  sont  devenues  bien  plus  nombreuses 
depuis  la  reforme  fiscale  de  1914-1917;  d'apres  I'article  oi 
de  la  loi  du  31  juillet  1917,  les  omissions  totales  ou  partielles 
constatees  dans  I'assiette  de  lun  quelconque  des  impots  cedu- 
laires  (V.  ci-dessous,  n°  209)  peuvent  etre  reparees  jusqu'a 
I'expiration  de  la  cinquieme  annee  suivant  celle  au  cours  de 
laquelle  I'imposition  aurait  dCi  etre  etablie;  larticle  17,  §2 
de  la  loi  du  lo  juillet  1914  renferme  une  disposition  analo- 
gue au  sujet  de  I'impot  global  sur  le  revenu  (V.  ci-dessous, 
n°  210);  et  un  decret  du  18  Janvier  1916  precise  que  ce  der- 
nier pent  etre  recouvre  deux  ans  apres  la  declaration  de  toute 
succession  a  I'ouverture  de  laquelle   il  est  constate  ({ue  Jo 
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defunt  a  ete  omis  ou  insuffisamment  impose  dans  les  roles 
de  I'annee  du  deces  ou  dune  des  cinq  annees  anterieures. 
Le  travail  de  la  confection  du  role  est  prepare  par  des 
registres  perpetuels  ou  «  matrices  »,  qui  mentionnent,  com'- 
mune  par  commune,  les  contribuables  assujettis  avec  indica- 
tion evaluative  des  elements  qui  doivent  servir  de  base  a 
leur  imposition  (proprietes  foncieres,  lover,  etc.).  Le  role 
est  un  registre  annuel  ou  sont  inscrits  les  chiffres  des  cotisa- 
tions  de  chacun,  chiffres  obtenusparun  rapprochement  entre 
:  lamatriceetlaloiannuelle  des  contributions d'oiiresulteletaux 
'  de  rimpot.  Cette  operation  se  reduit  a  un  calcul  tres  simple 
pour  les  impots  de  quotit6  :  la  loi  en  determine  elle-meme 
le  quantum,  etil  suffit  de  I'appliquer  aux  evaluations  matri- 
cielles.  EUe  est  plus  compliquee  pour  les  impots  de  reparti- 
tion :  la  loi  annuelle  des  contributions  directes  (V.  ci-dessus, 
n°  18S),  au  lieu  de  fixer  le  quantum  applicable  aces  evalua- 
tions, arrete  le  rendement  total  del'impotet  partage  ce  chifire 
entre  les  departements;  le  conseil  general  repartit  le  contingent 
(lepartemental  entre  les  arrondissements;  le  conseil  d'arron- 
dissement  fait  la  meme  repartition  entre  les  communes ; 
enfin  le  contingent  de  la  commune  estdivise  entre  les  contri- 
buables, d'apres  la  matrice,  par  une  commission  dite  de  repar- 
i  tition  composee,  du  moins  en  province,  de  sept  membres 
\  nommes  pour  partie  par  le  prefet  et  pour  partie  par  le 
conseil  municipal.  Le  procede  de  la  repartition  produit  de 
grandes  inegalites;  il  aboutit  a  Tapplication  de  taux  tres 
(iilferents  d'un  bout  a  I'autre  de  la  France  ;  il  est  prog^essive- 
ment  abandonne  et  ne  subsiste  que  pour  les  anciennes 
conlributionsdirectesencore  percues  au  profit  des  departements 
t'l  des  communes  (^) ;  la  reforme  qui  semble  prochaine  des 
impots  departementaux  et  communaux  le  releguera  definiti- 
\ement  dans  Ihistoire  (Gomp.  ci-dessus,  n°  199,  p.  325,  n.  1. 


(1)  Les  centimes  additionnels  departementaux  et  communaux  sont 
6tabtis  d'apres  un  principal  fictif  qui  n'est  lui-m6me  pas  percu  (Gomp. 
ci-dessus,  n"  167).  Ce  principal  fictif  a  6t6  consolide  lors  des  reformes 
successives  des  imp6ts  d'Etat,  sous  reserve  de  certaines  p^.rt';qualions  (L. 
8  aoiit  1890,  art.  26;  L.29  mars  1914, art.  26  et  s.;  I..  31  juill.  1917,art.44). 
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Le  role  une  fois  nnlij^e,  est  envoye  au  prefet  qui  le  icinl 
executoire;  puis  au  percepleur  qui  aviso  le  maire.  Celui-ci 
publie  le  role  par  voie  d'affiche  informant  les  conlribuables 
qu'il  est  enlre  les  mains  du  percepteur,  chez  qui  ils  peuvent 
le  consultor  W. 

La  publication  est  le  point  de  depart  du  delai  dans  lequel 
peuvent  utilement  intervenir  les  reclamations  (Comp.  ci- 
dessous,  n"  205). 

204.  —  Le  role  constitue  le  titre  de  recouvrement  des 
impels  directs ;  c'est  aux  ajj^ents  de  la  Iresorerie  qu'il  appar- 
tientde  I'executer.  A  cet  elFet,  le  percepteur  adresse  a  chaquc 
conlribuable  un  avertissement  (2)  pour  I'inviter  a  se  presenter 
a  son  guichet.  Tanlot  le  paiement  s'elfeclue  volontairement, 
tantot  il  faut  introduire  des  poursuitcs.  Le  percepteur  est 
interesse  a  se  hater,  car  a  Texpiration  de  I'exercice,  il  devienl 
personnellement  debiteur  des  cotes  qu'il  a  prises  en  charge 
(Comp.  ci-dessus,  n°  190),  et  n'a,  en  principe,  que  trois  ans 
a  dater  du  role  pour  recourir  lui-meme  contre  les  conlri- 
buables ^-^J. 

Le  paiement  doit  elre  fait  en  argent.  Le  percepteur  est 
aslreint  a  tenir  bureau  une  fois  par  mois  dans  chaque  com- 
mune de  sa  circonscriplion  pour  recevoir  les  impots  des 
habitants;  il  n'a  pas  a  se  presenter  au  domicile  de  chacun 

(1)  En  ce  qui  concerne  les  anciens  impots  dir.ecls,  les  conlribuables 
onl  droit  a  une  communication  integrate ;  hn  ce  qui  concerne  I'imp'it 
global  sur  le  revenu  et  les  impots  cedulaires  sur  les  b6n6fices  des  profes- 
sions commerciales  et  industrielles,  sur  les  Iraitements  publics  et  priv6s, 
les  indemnil6s  et  Emoluments,  les  salaires,  les  pensions  et  les  rentes 
viageres,  et  sur  les  b^neiices  ues  professions  uon  commerciales,  ils  ne 
sont  autorises  a  se  faire  d^livrer  des  extraits  du  role  que  pour  leur  proprr 
colisation  :  celle  clandestinile,  sur  laquelle  nous  nous  sommes  expliqu' 
(V,  ci  dcssus,  n"  200),  est  la  rancon  du  precede  de  la  declaration  substilu 
^  la  mi^lliode  indiciaire;  la  publiciltj  est  maintenue  pour  les  aulres  impot- 
c6dulaires. 

(2)  Get  avertissement  doit  6tre  envoy6  sous  enveloppe  fermt^e  pour 
I'impot  global  et  pour  les  impels  c6dulaires  soustraits  a  la  publicib 
(Comp.  note  precedente). 

(3)  Ce  d61ai  est  parfois  prolong^  :  I'article  20  de  la  loi  du  25  juin  1920 
le  porte  k  15  ans  pour  I'impot  sur  les  b6n6fices  de  guerre  6tabli  par  la 
loi  du  1"  juillet  1916  et  aujourd'hui  supprinie. 
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(I'eiix ;  c'est  a  eu\  de  se  rendre  a  sa  caisse.  En  geiK'ral,  les 
contributions  directes  ne  sont  exigibles'que  par  mensualites; 
qiieiques  taxes  assimilees  (V.  ci  dessous,  n°  210)  derogent  a 
cette  regie.  Des  facilites  de  paiement  ont  ete  creees  par  un 
decret  du  25  juin  1911,  qui  autorise  les  contribuables  a  se 
liberer  par  mandat  postal  (mandat-contributions),  et  par  un 
arrete  du  o  mai  1916  qui  permet  I'usage  du  cheque  barre. 

Le  principe  du  paiement  en  argent  ne  comporte  que  de 
rares  exceptions  ;  la  principale  a  trait  a  un  impot  communal 
(les  prestations),  qui  consiste  dans  Tobiigation  pour  tons  les 
chefs  de  famille  de  fournir  annuellement  un  certain  nombre 
de  journees  de  travail  pour  la  construction  et  Tentretien 
des  chemins  vicinaux;  cet  impot  est  rachetable  suivant  un 
tarif  etabli  par  le  conseil  general  (loi  du  21  mai  1836,  art.  3 
et  4)ii). 

A  defaut  de  paiement  volontaire,  il  faut  en  venir  aux  pour- 
suites  ;  celles-cisont  la  mise  en  cpuvre  de  h.  procedure  d'exe- 
eution  d'office,  ou  nous  avons  reconnu  Tune  des  prerogatives 
de  I'administration  (Comp.  ci-dessus,  n°  48).  La  procedure 
des  poursuites  consiste  dans  une  alternance  de  contraintes 
collectives  et  de  sommations,  suiviesde  commandement  et  de 
saisie  :  a)  Huit  jours  avant  I'engagement  des  poursuites,  le  per- 
cepteur  adresse  au  contribuable  une  sommation  sans  frais.  — 
b)  En  vertu  dune  contrainte  collective  delivree  par  le  rece- 
veur  particulier  des  finances  pour  tous  les  contribuables  en 
retard  dans  son  arrondissement  (2),  le  percepteur  envoie  aux 

(0  L'arlicle  5  de  la  loi  de  finances  du  31  mars  1903  permet  d'y  subsli- 
tuer  une  «  taxe  vicinale  »,  qui  consiste  en  centimes  addilionnels  aux  con- 
tributions directes;  mais  les  contribuables  ont  la  faculty  de  se  liberer  de 
cette  taxe  en  nature. 

(2)  11  ne  faut  pas  confondre  les  deux  contraintes  collectives  qui  inter- 
viennent  dans  la  procedure  des  poursuites  en  matiere  de  contributions 
directes  avec  les  contraintes  individuelles  employees  pour  le  recouvre- 
menldes  imp6tsindirects(Comp.  ci-dessus,  n"  190).Cesderni6res  peuvent 
faire  Tobjet  d"une  opposition  qui  est  videe  par  le  tribunal  civil.  I.e  con- 
tribuable ne  peutau  contraire  former  opposition  aux  contraintes  d6!ivr6es 
par  le  receveur  particulier  des  finances  en  malifere  de  contributions 
directes  :  en  effet,  s'il  avail  des  gri»^fs  a  elever  conlre  son  imposition, 
il  devail  user  des  voies  de  recours  ofTerles  centre  le  r61e  (Comp.  ci-des- 
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redevables  une  sommalion  avpc  frais.  —  c)  En  verlu  dune 
seconde  contrainte  collective  delivree  par  le  receveur  particu- 
lier,  et  trois  jours  au  moins  apres  la  sommalion  avec  frais,  le 
percepteur  signifie  un  commandemcnt.  —  d)  Le  commande- 
ment  est  lui-meme  suivi  de  saiaie  :  la  saisie  des  meubles 
est  subordonnee  a  I'autorisation  du  prefet  ou  du  sous-prefet; 
Ja  saisie  des  immeubles,  a  I'autorisalion  du  minisire  des 
Finances.  Enfm  le  Tresor  est  garanti  contre  la  negligence  du 
percepteur  par  la  responsabilite  personnelle  de  celui-ci,  et 
contre  i'insolvabilite  du  contribuable  par  un  privilege  edicte 
par  I'article  2098  du  code  civil  et  par  la  loi  du  \2  novembre 
1808  (1). 

205.  —  Le  contentieux  des  contributions  directes  appar- 
tient  a  la  competence  des  conseils  de  prefecture.  Les  griefs 
des  contribuables  peuvent  s'adresser  soit  aux  enonciations  et 
evaluations  de  la  matrice,  soit  aux  taxations  du  role. 

Les  reclamations  contre  la  matrice  sont  soumises  a  des 
regies  variables  pour  les  divers  impots  directs. 

Les  reclamations  contre  le  role  sont  de  deux  sortes  :  tantot 
le  contribuable  pretend  avoir  ete  illegalement  taxe,  tantot, 
sans  contester  la  legalite  de  son  imposition,  il  sollicite  une 
faveur  en  raison  des  circonstances. 

Les  reclamations  du  second  ordre  portent  le  nom  de 
«  demandes  en  remise  ou  en  moderation  »  ;  elles  n'ont  aucun 
caractere  contentieux  ;  elles  ne  sont  subordonnees  a  aucun 
delai,  ni  a  aucune  procedure;  elles  sont  adressees  au  prefet 
qui  statue  administrativement,  sauf  recours  bierarcbique  au 
ministre  des  Finances.  Les  reclamations  du  premier  ordre 
s'appellent  «  demandes  en  decbargeouen  reduction  »:  elles 
ont  le  caractere  contentieux;  elles  doivent  etre  elevees  dans 

sous,  n'  205).  L'existence  des  recours  contre  le  role  fait  obstacle  aux 
recours  contre  les  actes  de  poursuile,  de  mfime  qu'en  matiSre  61ectorale, 
I'exislence  d'un  contentieux  des  listes  fait  obstacle  a  ce  que  leur  irr6- 
gularit(5  soit  soulev6e  a  I'appui  d'uH  pourvoi  contre  I't^lection  (Comp.  ci- 
dessus,  n"^  136  el  li9). 

(1)  Ce  priviloge  ne  garanlit  que  les  contributions  de  Tannic  courante 
et  d'une  ann6e  6chue  ;ilne  porte  que  sur  les  meubles  du  d6biteur;  pour 
le  surplus,  le  lisc  concourt  au  marc-le-fraac  avec  les  creanciers. 


LES    IMPOTS.  335 

les  trois  mois  qui  suivent  la  publication  du  r6le(i),  devant  le 
oonseil  de  prefecture  (2) ;  un  recours  est  possible  devant  le 
conseil  d'Etat. 

En  outre  la  loi  du  21  juillet  1887  autorise  (mais  sans  Tim- 
poser)  une  procedure  preliminaire  a  I'instance  devant  le 
conseil  de  prefecture:  dans  le  mois  qui  suit  la  publication  du 
role,  les  contribuables  peuvent  formuler  leurs  griefs  par 
simple  declaration  a  la  mairie ;  ceux  de  ces  griefs  que  I'admi- 
nistration  juge  devoir  accueillir,  sont  soumis,  par  ses  soins, 
au  conseil  de  prefecture,  qui  homologue  I'accord  intervenu; 
en  cas  d'echec  total  ou  partiel  de  ce  recours  administratif,  un 
nouveau  mois  est  donne  au  reclamant  pour  introduire  le 
recours  contentieux. 

Ajoutons  qu'aucun  de  ces  recours  n'est  suspensif,  le 
reclamant  doit  payer  les  sommes  portees  au  role,  sauf  resti- 
tution eventuelle. 

206.  —  Les  anciennes  contributions  directes  etaient  au 
nombre  de  quatre  : 

A.  —  La  cote personnelle  consistait  dans  I'obligation  pour 
toute  personne  non  indigente  de  payer  annuellement  au 
Tresor  la  valeur  de  trois  journees  de  travail,  suivant  estima- 
tion faite  pour  chaque  commune  par  le  conseil  general.  La 
loi  de  finances  du  21  avril  1832  avait  reuni  la  cote  person- 
nelle et  la  co/e  ?noAi/iere;  eel  le-ci  visait  a  frapper  le  revenu 
global  du  contribuable,  d'apres  une  presomption  legale  tiree 
de  la  valeur  locative  de  son  habitation.  La  cote  personnelle 
et  mobiliere  est  demeuree  toujours  un  impot  de  repartition. 

B.  —  h'impdt  fonder^  qui  avait  ete  I'objet  de  reformes 
serieuses  de  1890  a  1914,  n'a  pas  ete  remanie  dune  facon  pro- 
fonde  par  les  lois  posterieures;  il  est  devenu,  dans  la  der- 
niere  reorganisation,  la  matiere  de  deux  cedules;  nous  y 
reviendrons  plus  loin. 

C.  —  l^di  contribution  des  portes  et  fenetres  tendait  a  frapper 
le  revenu  global  du  contribuable,  mais  d'apres   un    indice 

(1)  II  est  question  (le  reporter  ce  point  de  depart  a  la  date  de  I'aver- 
lissemenl  envoye  par  le  percepteur  (Comp.  ci-dessus,  n°  204). 

(2)  Le  conseil  de  prefecture  siege  a  liuis-clos  dans  les  affaires  coucer- 
nantles  imp6ts  dont  le  r6le  est  soustrait  a  la  publicity. 
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nil  plus  haul  point  arbitrairo.  Sa  suppression  avail  eh''  deci- 
d^e  par  la  loi  du  18  juillet  1802  ;  mais  I'applicalion  do  cette 
loi  avail  olo  indofiniment  difforee.  La  contribution  des  portes 
et  fenetresetait  un  impot  de  repartition. 

D.  —  La  patente  etait  un  impot  de  quotile  etabli  sur  ies  reve- 
nus  du  travail.  Elle  se  composait  d'un  droit  fixe  et  d'un  droit 
proportionnel.  Cehii-ci  consistait  dans  un  quantum  de  la 
valeur  locative,  non  seulemenl  des  locaux  affectes  a  la  pro- 
fession du  patentable,  mais  meme  de  son  habitation  person- 
nclle.  Le  droit  fixe  etait  independanl  de  la  valeur  locative, 
mais  variait  selon  Ies  professions,  le  chiffre  de  la  popula- 
tion, etc... 

207.  —  La  r6forme  des  impots  directs  accomplie  par  Ies 
lois  des  15  juillet  1914  et  31  juillet  .1917,  deja  modifiees  a 
di verses  reprises,  surtout  par  la  loi  du  25  juin  1920,  com- 
porte  : 

1"  L'abolition  totale  de  la  contribution  personnelle  et 
mobiliere,  de  la  contribution  des  portes  et  fenetres  et  des 
patentes.  Ces  trois  impots  ne  subsistent  plus  que  pour  servir 
de  base  au  calcul  des  centimes  additionnels  departementaux 
et  communaux; 

2°  Leur  remplacement  par  un  certain  nombre  d'impots 
sur  Ies  diverses  categories  de  revenus.  dits  im[)olscedulaires; 

3°  La  superposition  d'un  impot  global  sur  le  revenu. 

Nous  avons  souligne,  sous  Ies  n"'  198  et  suivants,  I'esprit 
qui  a  preside  a  cette  reforme. 

208.  —  Les  impots  c6dulaires,  qui  sont  au  nombre  de 
huit,  se  partagent  en  trois  categories  :  les  quatre  premiers 
frappent  les  revenus  du  capital;  les  deux  seconds  frappent 
les  revenus  du  travail ;  les  deux  derniers  frappent  les  revenus 
mixtes. 

A.  —  Les  impdlx  siir  le^  revenus  du  capital  sont  I'impotfon- 
cier  dans  sa  double  application  aux  pro[)ri(''tes  baties  et  aux 
proprietes  non  baties,  et  I'impol  sur  les  valeurs  inobilieres 
cree  par  la  loi  du  29  juin  1872,  etendu  par  cellc  du  31  juillet 
1917  a  toutes  autres  creances  productives  d'inten'ts,  et  rap- 
proche  desormais  des  impots  directs,  encore  que  le  recouvre- 
ment  en  soil  effectue  comme  en  matiere  d'enregistrement 
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(done  sans  role),  et  le  contentieux  reserve,  en  consequence, 
aux  tribunaux  judiciaires  (i). 

a)  La  contribution  sur  les  proprietes  non  baties  est  restee, 
jusqu'a  la  loi  du  29  mars  1914,  un  impot  de  repartition. 

Le  registre  perpetuel  qui  sert  a  en  fixer  I'assiette  porte  le 
nom  de  matrice  cadastrale  ;  il  est  complete  par  le  plan  cadas- 
tral :  c'est  une  carte  du  territoire  de  la  commune  divise  en 
parcelles  d'apres  les  natures  diverses  des  cultures  et  d'apres 
le  partage  des  proprietes ;  la  matrice  indique  en  regard  du 
nom  de  chaque  proprietaire  le  numero  des  parcelles  qui  lui 
appartiennent  et  le  chilfre  de  leur  revenu.  Le  cadastre  a  ete 
constitue  pendant  la  premiere  moitie  du  siecle  dernier;  en 
general,  il  n'a  etetenu  au  courant  que  des  mutations  de  pro- 
priete ;  les  revenus  cadastraux  demeurant  fixes  aux  chiffres 
dune  evaluation  fort  ancienne,  des  inegalites  choquantes  so 
produisaient  dans  la  repartition  de  la  contribution  fonciere; 
on  a  estime  que  le  taux  de  cet  impot  variait  de  1  0/0  a  plus 
de  30  0/0  du  revenu  eflectif .  Apres  deux  manifestations  ste- 
riles  en  faveur  de  la  refection  du  cadastre,  laquelle  aurait 
compris,  non  seulement  revaluation  des  revenus  parcellaires, 
mais  encore  la  revision  de  leurs  limites  (lois  du  21  juill.  1894 
et  du  17  mars  1898),  le  Parlement  a  decide  une  reforme  plus 
humble,  et  charge  I'administration  des  contributions  directes 
de  proceder  simplement  a  un  nouveau  travail  evaluatif  (loi 
de  finances  du  31  dec.  1907,  completee  par  celle  du  8  avr, 
1910). 

La  loi  du  29  mars  1914  (2)  a  fait  de  la  contribution  sur  hi 
propriete  non  batie  un  impot  de  quotite,  dont  le  quantum  a 
ete  eleve  par  la  loi  du  25  juin  1920  a  10  0/0,  chifire  calcule 
sur  les  4/5  du  revenu.  L'evaluation  cadastrale  est  revisee  de 
vingt  ans  en  vingt  ans,  suivant  un  roulement  entre  les  com- 
munes, par  une  commission  composee  du  controleur  des  con- 
tributions directes,  du  maire  et  de  cinq  classificaleurs,   pro- 

(1)  Cet  impAt  est  en  vole  de  subir  une  transformation  en  sens  inverse 
de  celle  que  nous  avons  signal6e  ci-dessus  (n"  202)  pour  rimp6t  sur  les 
velocipedes.  Mais  celte  transformation  n'est  encore  qu'amorc6e. 
.    (2)  Les  circonstances  de  guerre  avaient  fait  diflerer  la  mise  en  vigueur 
de  cetle  loi. 

G.  Renard.  22 
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prietaires  fonciers,  choisis  par  le  pr^fet  sur  une  liste  elablie 
par  ie  conseil  municipal;  les  evaluations  de  cetle  commission 
sont  communiquees  auxcontribuables,  et  un  double  recours 
est  ouvert  a  ceuxci :  un  recours  administratif  devant  une 
commission  instituee  au  ministere  des  Finances  (<)  et  un 
recours  contentieux  devant  Ie  conseil  dc  prefecture  ;  ce  dernier 
doit  etre  forme  dans  les  six  mois  qui  suivent  la  publication 
du  premier  role  ou  dans  lestrois  mois  qui  suivent  la  publica- 
tion du  second  role  etablid'apres  les  nouvelles  estimations;  il 
est  meme  recevable,  en  certains  cas  et  a  titre  exceptionnel, 
dans  les  six  mois  qui  suivent  la  publication  des  roles  ulterieurs. 

b)  L'impot  sur  les  proprietes  baties  frappe  toutes  sortes  de 
batiments,  ainsi  que  les  terrains  qui  en  forment  une  depen- 
dance  indispensable,  sous  reserve  d'exemptions  et  de  degre- 
vements  divers,  et  seulement  jusqu'a  concurrence  de  75  0/0 
du  revenu  des  maisons  et  60  0/0  du  revenu  des  usines.  Le 
taux  est  egalement  de  10  0/0. 

La  loidu  8  aout  1890  a  realise  pour  la  propriete  batie  une 
reforme  analogue  a  celle  qui  a  ete  accomplie  en  1914  pour 
la  propriete  non  batie.  Les  evaluations  servant  de  base  a  l'im- 
pot sont  faites  par  I'administration  des  contributions  directes 
et  revisees  de  dix  ans  en  dix  ans  (2).  Les  proprietaires  sont 
recevables  a  elever  leurs  contestations  devant  le  conseil  de 
prefecture  dans  des  conditions  analogues  a  celles  qui  ont  ete 
specifiees  pour  l'impot  sur  la  propriete  non  batie  (^). 

c)  L'impot  sur  le  revenu  des  valeurs  mobilieres  est  pave, 
en  principe,  sous  forme  de  retenues  operees  sur  le  montant 
des  coupons  et  des  lots  W.  II  est  de  10  0/0  sur  les  valeurs 

(1)  "C.e  recours  est  Egalement  ouvert  au  maire  et  au  directeur  des  con- 
tributions directes. 

(2)  Les  constructions  nouvelles  6lev6es  dans  Tintervalie  des  revisions 
d6cennales  sont  tax6es  au  moyen  de  rdles  particuliers,  par  comparaison 
avec  les  autres  propri6t6s  bdlies  de  la  commune. 

(3)  L'ensemble  des  charges  qui  prevent  la  propri6t6  foncii'ire,  bitie  ou 
non  batie,  ne  peut  exceder  30  0/0  du  revenu  net;  les  centimes  d6parte- 
nientaux  ou  communaux  sont  r6duits  en  consequence,  le  cas  6ch6ant. 
[.'application  de  cette  disposition,  6dict6e  par  la  loi  du  25  juin  1920,  est 
suspendue,  aux  termes  de  la  loi  du  16  juillet  1921,  pour  1920  et  1921, 

(4)  La  rente  francaise  en  est  exempte. 
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francaises,  de  12  0/0  sur  les  valeurs  etrangeres  non  abon- 
nees  et  de  20  0/0  sur  les  lots. 

d)  L'impot  sur  les  interets,  arrerages  et  autres  produits  des 
creances  hypothecaires,  privilegiees  et  chirogfaphaires,  des 
depots  de  somme  d'argent  et  des  cautionnements  en  nume- 
raire, qui  est  encore  de  iO  0/0,  est  acquitte,  en  principe,  par 
I'apposition  de  timbres  mobiles  soit  sur  la  quittance,  soit  sur 
le  compte  du  creancier  chez  Tetablissement  debiteur. 

B,  —  Les  impdts  sur  les  revenus  du  travail  sont  ranges 
sous  deux  categories  : 

a)  L'impot  sur  les  pensions  et  rentes  viageres,  traitements, 
indemnites,  emoluments  et  salaires,  est  etabli  a  I'aide  d'une 
declaration,  non  du  redevable,  maisdes  employeurs  et  debits 
rentiers :  ceux-ci  sont  tenus  de  remettre  chaque  annee,  dans 
le  courantde  Janvier,  au  contrdleur  des  contributions  directes, 
les  renseignements  necessaires  a  la  perception.  Le  taux  est 
de  6  0/0,  L'impot  ne  frappe  les  pensions  et  rentes  viageres 
qu'au  dessus  de  3.600  francs,  —  les  traitements,  indemnites, 
emoluments  et  salaires  quau  dessus  d'un  chiflre  variant  de 
quatre  mille  a  six  mille  francs  selon  I'importance  de  la  com- 
mune. La  fraction  du  revenu  imposable  comprise  entre  le 
minimum  exonere  et  la  somme  do  huit  mille  francs  n'est 
comptee  que  pour  moitie.  Les  contestations  sont  reglees  par 
le  conseil  de  prefecture,  en  la  forme  habituelle  des  demandes 
en  decharge  ou  en  reduction,  apres  la  publication  du  role. 

b)  L'impot  sur  les  benefices  des  professions  non  commer- 
ciales,  dont  le  chiffre  est  aussi  de  6  0/0,  est  etabli  au  moyen 
d'une  declaration  adressee  par  le  contribuable  lui-meme  au 
controleur  des  contributions  directes,  dans  les  trois  premiers 
mois  del'annee.  Adefaut  de  declaration,  le  controleur  invite 
le  redevable  a  la  produire  dans  le  delai  de  vingt  jours;  passe 
ce  delai,  il  taxe  d'office  et  l'impot  est  majore  de  moitie.  Le 
recours  du  contribuable  contre  les  evaluations  du  controleur 
pent  etre  porte  devant  le  conseil  de  prefecture,  apres  la  publi- 
cation du  role,  en  la  forme  ordinaire  des  demandes  en  de- 
charge  ou  en  reduction.  II  est  opere  sur  le  chiffre  des  reve- 
nus de  cetle  categoric  des  abattements  variant  de  quatre  mille 
a  six  mille  francs  selon  I'importance  de  la  commune;  la  frac- 
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tion  comprise  entre  le  minimum  exonere  et  la  somme  de 
huit  mille  francs  est  comptee  seulement  pour  moitie. 

C.  —  Aux  impots  sur  les  revenus  mixtes  correspondent 
deux  cedules  : 

a)  L'impot  sur  les  benefices  industriels  et  commerciaux  (ii 
est  applicable,  en  outre,  aux  officiers  ministeriels,  d'apres  la 
loi  du  25  juin  1920)  a  pour  base  la  declaration  faite  par  \c 
redevable  au  controleur  des  contributions  directes  aranl  le 
31  mars,  non  de  ses  benefices,  mais  de  son  chiffre  d'affaires. 
Cette  declaration  n'est  obligatoire  que  si  le  chiffre  d'affaires 
depasse  50.000  francs  (l) ;  le  defaut  de  declaration  entraine  une 
majoration  de  10  0/0.  Les  contribuables  qui  n'ont  pas  declare, 
soit  par  negligence,  soit  parce  qu'ils  ne  sont  pas  tenus  d'en 
prendre rinitiative,  sontobligesneanmoins  de  faire  cette  decla- 
ration dans  les  vingt  jours  lorsqu'ils  en  sont  requis  par  le 
controleur;  et  faute  par  eux  de  satisfaire  a  cette  requisition, 
ilsencourent  une  majoration  de  moitie.  Au  chiffre  d'affaires 
ainsi  determine,  le  controleur  applique  un  coefficient  de 
benefice  presume  qui  varie  suivant  les  diverses  categories 
d'exploitations;  ce  coefficient  est  determine  par  une  commis- 
sion presidee  par  im  conseiller  d'Etat  et  constituee  par  de- 
cret  (2). 

Lorsque  le  controleur  est  en  mesure  d'etablir  que  le  rap- 
port du  benefice  reel  au  chiffre  d'affaires  est  superieur  au 
coefficient  fixe  par  la  commission,  il  pent  employer  un  coeffi- 
cient plus  eleve,  a  charge  de  faire  la  preuve  en  cas  de  con- 
testation. Reciproquement,  dans  le  cas  ou  le  contribuable 
juge  que  son  benefice  imposable  doit  etre  calcule  a  I'aide 
d'un  coefficient  inferieur  au  coefficient  fixe  par  la  commis- 
sion, il  a  la  faculte  d'indiquer  le  coefficient  qu'il  estime 
devoir  etre  adopte  et  d'en  demander  I'application,  a  condi- 
tion de  fournir  les  justifications  necessaires. 

Les   reclamations  peuvent   etre    formees    au  contentieux 

(1)  Mais  elle  est  loujours  obligatoire  pour  les  socidb's  par  actions. 

(2)  Un  cinquieme  des  membres  est  nomm6  sur  presentation  des  pre- 
sidents dechambresde  commerce,  et  un  autre  cinquieme  sur  presentation 
des  organisations  syndicates. 
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devant  le  conseil  de  prefecture  apres  la  publication  du  role, 
conformement  a  la  procedure  des  demandes  en  decharge 
ou  en  reduction. 

Le  taux  estde  8  0/0;  mais  la  portion  de  benefice  n'excedant 
pas  1500  francs  n'est  comptee  que  pour  un  quart,  et  celle 
comprise  entre  1.500  francset  cinq mille  francs  pour  moitie. 

b)  L'impot  sur  les  benefices  agricoles  est  base  sur  un  bene- 
fice presume  egal  a  la  valeur  locative  des  terres  exploitees, 
telle  qu'elle  resulte  de  revaluation  cadastrale,  multipliee 
par  un  coefficient  approprie.  Les  coefficients  sont  fixes,  sui- 
vant  la  nature  des  cultures  et  les  regions  agricoles,  par  une 
commission  presidee  par  un  conseiller  d'fitat  et  constituoe 
par  decret  (1).  La  portion  du  revenu  ainsi  calculee  n'est  taxee 
que  sur  la  fraction  superieure  a  1.500  francs;  la  fraction 
comprise  entre  1.500  francs  etquatre  mille  francs  n'est  comp- 
tee que  pour  moitie.  Ces  bonifications  ne  s'appliquent  point 
aux  pares,  jardins,  avenues,  pieces  d'eau,  terrains  reserves  au 
pur  agrement  ou  amenages  en  vue  de  la  chasse,  ni  aux  ter- 
rains non  cultives  destines  a  la  construction. 

Le  taux  de  l'impot  est  de  6  0/0. 

D.  —  Vies  impots  cedulaires  percus  par  voie  de  role  font 
I'objetde  diminutions  au  profit  des  contribuables  charges  de 
famille  (V.  surtout  I'art.  5  de  la  loi  du  25  juin  1920  modi- 
tiantl'art.  52  de  la  loi  du  31  juill.  1917). 

209.  —  L'impot  sur  le  revenu  global  frappe  quiconque  a 
en  France  une  residence  habitue) le  et  dispose,  soil  par  lui- 
meme,  soit  par  les  membres  de  sa  famille  habitant  avec  lui, 
d'un  revenu  global  superieur  a  6.000  francs.  Le  minimum  non 
imposable  est  augmente  a  raison  des  charges  de  famille :  3.000 
francs  pour  les  contribuables  maries;  1.500  francs  par  per- 
sonne  a  la  charge  du  contribuable  jusqu'a  cinq  et  2.000  francs 
par  persohne  a  la  charge  du  contribuable  au-dessus  de  la 
cinquieme.   Ces  abattements  operes,    I'excedent  est  partage 


(1)  Un  quart  des  membres  est  pris  dans  une  liste  pr6sent6e  par  les  pr6- 
«idents  des  chambres  d'agricultiwe  ou,  a  d^faut,  des  ofHces  departemen- 
taux;  un  autre  quart,  dans  une  liste  presentee  par  les  presidents  des 
associations  syndicates  et  cooperatives  de  production  agricoles. 
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en  tranches,  dont  la  premiere  nest  comptee  que  pour  1/25, 
la  seconde  pour  2/25  et  ainsi  de  suite... 

Le  taui  applique  au  revcnu  imposable  est  de  .10  0,0.  Le 
chiffre  obtenu  par  lapplication  de  ce  taux  fait  I'objet  d'une 
nouvelle  reduction  pour  charges  de  famille  et  d'uno  majora- 
tion  de  25  0/0  pour  les  celibataires  ou  divorces  ^ges  de  plus 
de  30  ans  qui  n'ont  aucune  personne  a  leur  charge,  et  de 
10  0/0  pour  les  contribuables  du  meme  age  qui,  maries  depuis 
deux  ans,  n'ont  point  d'enfants,  ni  aucune  personne  a  leur 
charge. 

Le  revenu  global  est  etabli  par  une  declaration  faite  par 
le  redevable  au  controleur  des  contributions  directes  dans 
les  trois  premiers  mois  de  I'annee.  Cette  declaration  specifie 
le  chiffre  du  revenu  afferent  a  chacune  des  huit  categories 
frappees  par  les  impots  cedulaires,  meme  eel  les  qui  ne  don- 
nent  pas  lieu  a  declaration  en  vue  de  Tetablissement  des  dits 
impots  (impot  foncier,  par  exemple).  Toutefois,  en  ce  qui 
concerne  les  revenus  soumis  a  un  impot  cedulaire  etabli 
par  voie  de  role  (ce  qui  exclut  les  impots  sur  les  valeurs- 
mobilieres  et  sur  les  creances,  depots  et  cautionnements),  le 
contribuable  a  la  faculte  de  les  evaluer  d'apres  les  regies 
fixees  pour  I'assiette  de  cet  impot  special. 

Si  le  contribuable  ne  fait  pas  sa  declaration  ou  si  le  con- 
troleur juge  cette  declaration  insuffisante,  il  est  procede  a 
une  taxation  d'office.  Les  reclamations  contentieuses  peuvent 
etre  elevees  a  la  suite  de  la  publication  du  role,  en  la  forme 
habituelle  des  demandes  en  decharge  ou  en  reduction. 

210.  —  Des  contributions  directes,  il  y  a  lieu  de  rappro- 
cherun  certain  nombre  de  taxes  assimil6es  qui  sont  percues 
par  rfitat  et  lescommunes  en  la  meme  forme  que  eel  les-ci,  c'est- 
a-dire  au  moyen  d'un  role  :  taxe  desbiens  de  mainmorte  des- 
tinee  a  remplacer  les  droits  de  mutation  sur  les  bi.ens  immo- 
biliers  des  personnes  morales,  taxes  sur  les  chevaux,  voi- 
tures,  automobiles,  taxes  municipales  sur.  les  chiens,  sur  les 
spectacles,  etc...  prestations  oir  taxe  vicinale  pour  en  tenir 
lieu  (Comp.  ci-dessus,  n°  204).  G'est  sous  cette  rubrique  qu'il 
faut  ranger,  entre  autres,  I'impotsur  le  chiffre  d'affaires  ins- 
titue  au  profit  de  I'fitat  par  la  loi  du25  juin  1920  ;  cet  impot 
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s'augmente  d'un  decime  au  profit  des  departements  et  des 
communes  (deux  tiers  pour  les  communes,  un  tiers  pour  les 
departements;  et  repartition  au  prorata  de  la  population,  loi 
du  31  decembre  1920). 

ARTICLE  II.  —  Les  iinp6ts  indirects. 

211.  —  Par  «  contributions  indirectes  »  on  entend,  dans 
un  sens  large,  tous  les^  impots  qui  sont  percus  sans  role 
nominatif.  Les  uns  frappent  la  fabrication,  la  consommation, 
la  circulation  de  produits  de  provenance  francaise ;  rentrent 
dans  le  meme  groupe  les  impots  sur  les  transports ;  —  les 
seconds  frappent  les  produits  de  provenance  etrangere  ;  — 
les  derniers  sont  percus  a  I'occasion  d'actes  ou  de  faitsjuri- 
diques :  alienations,  baux,  jugements,  successions,  emission  de 
titres,  quittances,  etc...  La  levee  de  ces  trois  sortes  d'impots 
appartient  a  trois  regies  distinctes  :  administration  des  contribu- 
tions indirectes  (ce  mot  prend  ici  un  sens  etroit),  administra- 
tion des  douanes,  administration  de  I'enregistrement  et  du 
timbre. 

Les  contributions  indirectes  —  sont  per^ues  par  divers 
procedes.  Dans  quelques  cas,  I'fitat  se  reserve  lemonopole  de 
la  fabrication  et  de  la  vente  du  produit  impose  (*).  La  plupart 
du  temps,  le  fisc  se  contente  de  veiller  au  recouvrement  de 
taxes  etablies  par  la  loi.  Deux  groupes  d'agents  sont  investis 
de  cette  charge  qu'ils  remplissent  sous  I'impulsion  du  direc- 
teur  departemental  des  contributions  indirectes  :  des  agents 
comptables  proposes  a  I'encaissement  des  deniers  (receveurs 
sedentaires,  ambulants  ou  buralistes),  et  des  agents  non 
comptables  preposes  au  controle  et  a  la  poursuite  des  fraudes 
(inspecteurs,  controleurs,  commis).  Le  recouvrement  a  pour 
base  la  declaration  du  redevable.  Le  controle  de  cette  decla- 
ration est  organise  de  deux  facons  suivant  que  les  taxes  a  per- 
cevoir  sont  des  «  droits  au  comptant  »  ou  des  «  droits  cons- 
tates »  (Rappr.  ci-dessus,  n"  190,  lettre  A). 

(1)  II  ne  faut  pas  confondre  les  monopoles  purement  fiscaux  ftabac, 
alluraeltes...)  avec  les  monopoles  6lablis  en  vue  de  Torganisation  d'un 
service  public  (posies). 
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Pour  les  premiers,  la  declaration  ct  li  paiement  sont 
simultanes  :  leredevable  decai^se  rinipotau moment  memeou 
il  fait  sa  declaration.  Le  controle  est  assure  au  moyen  de 
«  litres  de  mouvement  »  :  on  entend  par  la  une  piece  justifi- 
cative du  paiement  de  I'impot  et  destinee  a  accompagner 
I'objet  qui  a  donne  lieu  a  la  perception;  les  agents  des  con- 
tributions indirectes  ont  qualite  pour  se  faire  exhiber  I'objet 
imposable,  suivant  les  regies  edictees  par  la  loi  a  Tpccasion 
de  chaque  impot;  ils  dressent  proces-verbal  lorsqu'on  ne 
leur  representc  pas  en  meme  temps  le  titre  de  mouvement. 
La  forme  des  litres  de  mouvement  est  variable  :  une  quittance 
pure  et  simple  («  conge  »  requis  pour  le  transport  des  bois- 
sons);  I'apposition  d'un  timbre,  d'une  vignette,  d'une  plaque, 
d'un  poincon...  (impels  sur  les  cartes  a  jouer,  sur  les  veloci- 
pedes, sur  les  matieres  d'or  et  d'argent,  sur  les  distributeurs 
automatiques,  sur  les  briquets...). 

Pour  les  seconds,  la  declaration  et  le  recouvrement  sont 
separes  par  un  intervalle;  et  c'est  durantcet  intervalle  que 
s'exerce  le  controle  :  il  comporte  trois  varietes  : 

L'«  exercice  »  :  I'administration  tient  un  registre  au  nom 
des  redevables  (raffineries  et  sucreries,  marchands  de  vin  en 
gros...),  et  consigne  les  declarations  quelle  recoil  de  chacun 
d'eux  ;  de  temps  en  temps  les  agents  surviennent  chez  les  decla- 
rants et  se  livrenl  aux  verifications  utiles;  evenluellement,  ils 
dressent  proces-verbal ;  le  paiement  n'a  lieu  que  par  la  suite  ; 

La  ((  visile  » :  c'est  une  aggravation  de  I'exercice;  pour  les 
impots  auxquels  elle  s'applique,  les  agents  ont  la  faculte  de  se 
livrer  a  des  recherches,  non  seulemenl  chez  le  redevable, 
maismeme  chez  de  tierces  personnes. 

L'  «  abonnement  »  :  c'est  un  forfait  passe  enlre  le  fisc  et  le 
debileur  de  I'impot;  I'adminislration  renonce  aux  modes 
habituels  de  perception,  durant  une  periode  determinee, 
moyennant  le  paiement  dune  somme  fixe  (^). 

(Ij  V.  deux  applications  de  rabonnement,  en  mati^red'enregislrement : 
loi  du  14  juin  1919  modifi(^epar  celle  dul6juillet  1921  (assurances  contre 
les  risques  agricoles),  et  en  matifere  d'imp6t  sur  le  cliiffre  d'afi'aires  :  loi 
du  21)  juin  1920,  art.  67.  Ce  proc6de  est,  de  plus  en  plus  abandonn6  en 
mati^re  de  conliibutions  indirectes. 
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212.  —  Les  douanes  sont  a  la  fois  une  institution  (iscaie 
et  un  moyen  de  protection  de  I'industrie  nationale.  Apres 
avoir  traverse,  de  1860  a  1892,  une  periode  de  libre-echan- 
gisme,  notre  pays  est  revenu  a  sa  tradition  protectionniste, 
des  ['expiration  des  traites  conclus  parte  second  empire. 

Le  recouvrement  des  droits  de  douane  est  confie  a  deux 
categories  d'agents  :  les  agents  du  service  sedentaire,  qui 
visitent  les  marchandises  importees,  appliquent  les  tarifs  et 
percoivent  les  taxes;  les  agents  du  service  actif,  qui  recher- 
chent  les  contrebandiers. 

213.  —  Enregistrement  et  timbre.  —  Cette  derniere  cate- 
goric d'impots  indirects  consiste  tantot  dans  I'obligation 
d'user  de  papier  timbre  pour  la  redaction  de  certains  actes, 
ou  de  faire  apposer  un  timbre  humide  ou  obliterer  un  timbre 
mobile  sur  le  papier  libre  oi^i  ils  sont  rediges,  —  tantot  dans 
I'obligation  de  declarer  aux  bureaux  de  I'enregistrement, 
dans  tel  delai,  certains  actes  et  certaines  mutations  qui  don- 
nent  lieu  a  une  perception  fiscale. 

On  distingue  plusieurs  sortes  de  timbre  :  le  timbre 
special,  qui  varie  selon  la  nature  de  I'acte,  mais  non 
selon  son  importance,  ni  selon  latailledu  papier;  le  timbre 
proportionnel,  dont  le  chiffre  est  en  rapport  direct  avec  I'im- 
portance  de  Facte;  le  timbre  gradue,  dont  le  cbilFre  depend 
de  I'importance  de  I'acte,  sans  etre  avec  eile  dans  un  rapport 
mathematique  (c'est  le  cas  du  timbre  de  quittance  depuis  la 
loi  de  finances  du  15  juill.  1914;  rappr,  loi  du  25  juin  1920, 
art.  55);  le  timbre  de  dimension,  qui  varie  suivant  le  format 
du  papier  (il  represente  le  droit  commun).  L'omission  du 
timbre  quand  la  loi  I'exige  est  puniepar  une  amende. 

Les  droits  d'enregistrement  sont  aussi  de  plusieurs  sortes  : 
droits  fixes,  droits  proportionnels,  droits  progressifs.  lis  sont 
paves  la  plupart  du  temps  au  moment  de  la  declaration.  Le 
defaut  de  declaration  ou  le  retard  ou  I'insuffisance  sont 
reprimes  par  des  amendes  et  des  surtaxes ;  a  ces  penalites 
fiscales,  la  loi  de  finances  du  27  fevrier  1912  a  joint  une 
sanction  civile  :  la  nullite  de  toute  contre-lettre  ayant  pour 
objet  la  dissimulation  de  partie  du  prix  d'une  vente  d'im- 
meuble  ou  d'une  cession  de  fonds  de  commerce   ou  d'une 
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soulte  d'echange  ou  de  partage.  Sur  renregistrement,  rapp. 
ci-dessus,  n"  199. 

Rappelons  quo  Ic  contentieux  des  irapots  indirects  appar- 
tient  aux  tribunaux  judiciaires,  en  tant,  du  moins,  que  le 
debat  porte  exclusivement  sur  I'application  des  tarifs  (Comp. 
ci-dessus,  n"  72  et  123). 
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214.  —  Le  droit  public  est  la  branche  la  plus  jeune  du  droit 
francais.  Sa  doctrine  est  ardemmentdiscutee:  sa  jurisprudence 
demeure,  plus  qu'aucune  autre,  incertaine  et  mobile;  son 
etude  ofTre  toutes  les  difficultes  qui  peuvent  resulter  de  ces 
tatonnements  et  de  ces  incessantes  remises  au  point. 

Le  schema  que  nous  avons  trace  n'a  done  point,  dans  notre 
esprit,  le  caractere  d'une  construction  definitive.  Le  devoir  de 
la  probite  scientifique  sunit  a  un  sentiment  d'humilite  intellec- 
tuelle  tres  intimement  eprouve  en  face  d'une  si  vaste  tache, 
pour  suggerer  la  reserve  des  immenses  progres  a  realiser. 

Les  donnSes  d' observation  qui  sont  a  la  base  du  droit  pu- 
blic (1)  n'ont  point  encore  ete  fouillees  dans  tous  leurs  replis  : 
'lespraticiens  qui  en  connaissent  les  secrets,  chacun  dans  son 
compartiment,  manquent  trop  souvent  de  vues  d'ensemble  et 
d'esprit  critique,  et  les  theoriciens  n'ont  pas  toujours  I'occa- 
sion dun  contact  permanent  avec  les  realites. 

Uideal  democralique  ne  s'est  point  encore  Tesolument 
afFranchi  de  I'atmosphere  de  combat  ou  il  s'est  developpe;  il 
n'a  point  acquis  la  fermete  necessair^  pour  orienter  sure- 
ment  les  ascensions  du  Droit. 

Et  si  nous  avons  vraiment,  entre  Francais,  un  id^al 
moral  commun,  il  ne  se  degage  que  peniblementde  la  variete 
et  de  larivalite  des  opinions  particulieres. 

C'est  pourquoi  il  convient  d'etre  indulgent  a  I'imperfection 
des  procedes  imagines  pour  reduire  une  matiere  aussi  fuyante. 

(1)  Nous  revenons  a  la  «  notion  de  droit  »  sugg6r6e  dans  I'introduction 
(Rappr.  ci-dessus,  n*  1). 
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En  jiltendantquecclle-ci  soil  mieux  aflermie,  il  eslin(!vitai)l(; 
qu«  V elaboration  technique  du  droit  public  —  si  delicate  en 
elle-meme(M  —  demeure  hesitante  el,  par  maints  cotes,  defi- 
ciente. 

Tantot  les  cadres  qu'ellepresente  encourent  le  reprochc 
d'une  intolerable  rigidite ;  tantot  leurs  contours  apparaissent 
Irop  indecis  et  leur  relief  insuffisant,  partant  I'ordre  juridique 
mal  assure. 

Nous  ne  nous  dissimulons  le  peril  ni  de  I'un  ni  de  I'autre 
ecueil;  mais  nous  ne  cachons  point  notre  conviction  que  le 
plus  redoutable  est  encore  Tabus  de  I'artifice.  Et  voici  la  raison 
ultime  de  notre  parti. 

Le  Droit  est  a  la  fois  pour  I'Ordre  et  pour  la  Justice.  Et  si 
rOrdre  commande  avant  tout  le  respect  de  la  regie  promul- 
guee  par  le  pouvoir  social  ou  formulee  en  son  nom,  la  Justice 
a  des  exigences  qui  n'y  trouvent  pas  necessairement  leur 
compte(^).  A  qui  la  primaute? 

C'est  ici  la  croisee  des  routes.  Tout  jurisconsulte  qui 
negligerait  de  se  prononcer  sur  cette  question  fondamentale 
ferait  preuve  dune  legerete  compromettante  pour  le  credit 
de   ses  conclusions. 

Pour  nous,  I'Ordre  est  una  necessitede  la  vie  collective,  et  son 
respect  s'impose,  en  principe,  meme  devant  la  conscience  (3) ; 
mais  il  n'a  pas  sa  raison  ni  sa  fin  en  lui-meme.  L'Ordre  est 
justiciable  d'une  regie  plus  haute;  la  discipline  sociale  est 
suspendue^^a  I'origine  et  a  la  destinee  humaine;  la  regie  de 
la  vie  nationale  et  internationab'  rejoint  la  regie  de  la  vie  indi- 
viduelle,  dans  la  Justice  :  la  Justice,  seule,  est  souveraine(*). 

(1)  Nous  avons  laiss6  entendre  d6ja  que  cette  Elaboration  est  plus  p6ril_ 
leuse  en  droit  public  qu'en  droit  priv6,  et  ne  semble  devoir  aboutir  qu'a 
des  constructions  plus  molles  (V.  parexemple  ci-dessus,  n'"  46,  49). 

(2)  Il  n'y  a  identity  de  la  Justice  et  de  I'Ordre  que  sur  unplan  trans- 
cendant.  La  connaissance  fragmentaire  que  nous  enavons  pose  pralique- 
ment  —  non  le  conflit  de  I'Ordre  et  de  la  Justice  en  soi  —  mais  le  contlit 
de  la  Justice  telle  que  nous  I'entrevoyons  et  de  I'Ordre  tel  que  nous  par- 
venons  a  le  r^aliser. 

(3)  Comp.  ci-dessus,  n"  70,  p.  118,  n.  2  et  n"  82. 

(4)  Cette  observation  pr6cise  ulilement  les  d6veloppements  que  nous 
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Tout  Ordre  |)rocede  d'une  orientation;  ii  repond  a  une  ins- 
piration; il  est  anime  par  un  souffle  :  la  Justice  est  I'esprit  de 
J'Ordre  juri(]i(iue. 

La  Justice  domine  I'Ordre  comme  la  pensee  depasse  son 
expression,  comme  le  genie  deborde  ses  oeuvres,  comme  la  vie 
deconcerte  tons  les  efforts  de  I'art  et  de  la  science  pour  en 
saisir  les  sources  et  lui  derober  ses  secrets.  Et,  sous  cet  angle, 
il  est  bien  vrai  de  dire  que,  si  la  technique  juridique  tend  a 
mecaniser  la  Justice,  en  re  tour,  le  Droit  tend  a  se  spiritua- 
liser,  et,  en  se  spiritualisant,  a  s'affranchir  de  la  technique  : 
si  spiritu  diicimini,  non  estis  sub  lege. 

A  la  limite,  le  Droit,  completement  libere,  s'abimerait  dans 
la  Justice.  Cette  limite  est,  du  reste,  inattingible  :  c'est  I'asymp- 
tote  des  mathematiciens;  et,  a  la  difference  des  mathemati- 
ciens,  les  jurisconsultes  ne  peuvent  pas  se  permettre  de 
«  passer  a  la  limite  »  en  faisant  fi  des  resistances  de  la  matiere. 
Mais,  a  I'inverse,  rien  ne  les  autorise  a  s'y  enliser  jusqu'a 
Toubli  ou  au  mepris  de  I'ideal  du  Droit. 

Le  Droit  n'est  qu'une  approximation  de  la  Justice ;  pour  ce 
motif,  il  faut  que  comme  la  Justice  est  une,  le  Droit  soit  un, 
sinon  dans  le  detail  de  ses  prescriptions,  du  moins  dans  ses 
racines  profondes. 

Cette  unite  substantielle,  ne  s'impose  strictement  que  sous 
le  rapport  de  la  fmalite  supreme  des  differentes  disciplines 
juridiques;  mais  elle  fait  ressortir  la  convenance  d'une  cer- 
taine  harmonic  de  leurs  techniques  particulieres :  nous  n'avons 
pas  resiste  audesirde  les  accorder,  en  usant  en  droit  adminis- 
tratif  des  concepts  propres  du  droit  constitutionnel  et  du  droit 
international(i),  et  en  mettant  largement  a  contribution,  dans 


arons  consacr^s  ci-dessus,  n°9,  alasouverainete  iiationale.  Si  I'Ordre  do- 
minait  la  Justice,  il  serait  possible  de  donner  k  la  souverainet6  nationale 
une  signification  absolue.  Si  la  Justice  domine  I'Ordre,  la  souverainete 
nationale  ne  signifie  que  la  reconnaissance  a  la  nation  elle-m^me  de  la 
plus  haute  autorite  quant  au  discernement,  et  a  la  mise  en  oeuvre  de 
preceptes  anlerieurs  et  sup6rieurs. 

(1)  V.  ci-dessus,  n^MS,  p.  26,n.  1,49,  p.  66,  n.  3,52,  etc.  Autre  exemple  : 
la  notion  d'un  «  public  »  conslituant,  au  sens  scolastisque  du  mot,  la 
matiere  qui  prend  forme  dans  le  concept  de  la  personnalit6  morale 
(Comp.  ci-dessus,  n"  61)  semble  utile  pour  rendre  compte  du  parlage 
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toute  Teconomie  du  droit  public,  les  conceptions  tradition- 
nelles  et  eprouvees  du  droit  civil. 

11  y  a  done  une  philosophic  sous-jacente  a  toutes  les  cons- 
tructions juridiques.  Ledomaine  du  Droit  ne  se  derobe  point 
derriere  une  muraille  si  haute  et  si  epaisse  que  les  juriscon- 
sultes  puissent  s'y  livrer  au  jeu  de  leurs  systemes,  sans 
crainte  d'etre  genes  par  les  regards  etrangers  et  les  bruits  du 
dehors.  La  vie  juridique  ne  se  suffit  pas  a  elle-m^me;  elle 
est  articulee  a  tous  les  mouvements  de  I'esprit  humain,  a 
tons  les  facteurs  de  I'activite  sociale. 

En  affectant  de  meconnaitre  cet  engrenage  et  en  feignant 
d'isoler  le  Droit  dans  une  mvsterieuse  solitude,  on  se  dis- 


des  deltes  de  i'Etal  d6membr6  avec  I'Etat  qui  realise  rannexion  :  cette 
solution  admise  par  le  droit  international  (mais  r6pudi6e  pourtaut  par 
la  doctrine  anglo-am^ricaine)  parait  Equitable.  On  I'explique  babituelle- 
ment  par  cette  raison  que  la  charge  des  int^rfits  et  de  ramortissement 
des  emprunts  est  correlative  au  profit  de  la  perception  des  imp6ts;  on  en 
conclut  que  I'Etat  annexant  doit  y  faire  face  dans  la  proportion  de  la  force  con- 
tributive  du  territoire  annex6  (Comp.  traits  de  Versailles,  art.  254;  traitS 
de  Saint-Germain,  art.  203).  Mais  solution  et  explication  vont  k  I'encontre 
de  la  regie  de  droit  d'aprfes  laquelle  les  detles  sont  une  charge  de  la  per- 
sonnaiit6  et  s'allachent  exclusivement  a  celle-ci :  I'Etat  d6membre  devrait 
garder  lout  le  poids  de  ses  emprunts.  La  justification  la  plus  v6ridique 
du  partage  des  dettes  d'emprunts  proc^de  de  cette  constatation  que  le 
debiteur  veritable  est  la  collectivity  politique,  —  le  •<  public  »,  —  figure 
par  la  personnalit(5  6tatique.  Ce  «  public  »  n'est  pas  atTectS  dans  son  indi- 
viduaht^,  son  unit6,  sa  continuit6,  par  le  mouvement  normal  et  k  peu  pres 
r^gulier  des  naissances  et  des  d6ces,  des  immigrations  et  des  Emigrations, 
des  naturalisations,  des  Elablissements  de  domicile,  etc.;  mais  il  est 
touch6  par  un  dSchirement  anormal  et  soudain,  tel  que  le  d^membre- 
ment  :  son  identit6  est  atteinte.  Bref,  r6v6nement  fait  ressortir  un  6carl 
trop  large  et  trop  inique  pour  filre  tolt^rS  entre  le  concept  juridique  de 
I'immutabilite  de  la  personnalit6  (5tatique,  et  la  r6alil6  suivant  laquelle 
les  deltes  de  I'l^tat  sont  la  charge  d'un  certain  public,  qui,  lui,  est  touch6 
par  le  d6meml>rement.  La  situation  est  la  mdme,  du  reste,  au  fond,  en 
cas  de  reunion  ou  distraction  de  portions  territoriales  de  communes  (loi 
du  5  avril  i884,  art.  3  et  s.).  La  reality  linit  loujours  par  prendre  sa 
revanche  sur  les  constructions  de  I'esprit;  c'est  le  cas  de  rappeler  le  mot 
de  M.  Jaur^s  :  «  Les  forraules  mt^canistes  que  vous  jetez  sur  le  monde 
laissent  passer  la  r6alit6  comme  ;les  mailles  du  filet  laissent  passer  le 
fleuve  ». 
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pense,  il  est  vrai,  de  prendre  parti  sur  de  redoutables  pro- 
blemes.  Mais  ces  problemes  se  posent  devant  la  conscience, 
et  il  n'y  a  pas  de  distinguo  a  faire  entre  la  conscience  juri- 
dique  et  la  conscience  morale  :  la  conscience  ne  se  dedouble 
pas. 

II  ne  sert  de  rien  de  mettre  I'Ordre  au  dessus  de  la  Justice 
dans  la  perspective  du  Droit,  sauf  a  menager  la  revanche  de 
la  Justice  dans  la  perspective  de  la  morale  :  en  esquivant  la 
difficulte  par  le  compartimentage  et  la  specialisation  des 
taches,  on  ne  la  resout  ni  ne  la  supprime,  mais  on  consent 
a  unetrange  amoindrissement  de  la  mission  du  jurisconsulte. 

Repetons-le  en  terminant  :  le  jour  oi\  le  jurisconsulte 
confesse  quil  ne  lui  appartient  pas  d'elucider  les  conflits 
de  rOrdre  et  de  la  Justice,  il  signe  une  sorte  d'abdication  (i). 

(1)  Il  faut  en  dire  autant  des  conflits  eventuels  entre  les  exigences 
de  la  16galit6  et  les  n6cessit6s  supremes  de  I'inter^t  public  (Rappr.  ci- 
dessus,  n"  53).  Ne  pourrait-on  prendre  pour  une  declaration  de  faillite 
de  la  science  du  droit,  cette  affirmation  de  notre  tres  distingue  collogue 
et  ancien  maitre  M.  Carre  de  Malberg,  que  «  personne  ne  pent  denier  k 
I'Etat,  en  cas  de  p6ril  grave  la  ressource  d'user  pour  sa  conservation, 
de  moyens  qui  soient  a  la  hauteur  des  circonstances  »,  completee  par 
cette  observation  qu'il  n'est  c<  pas  d'usage,  en  ces  moments-la,  des'adresser 
aux  juristes  pour  les  consulter  sur  la  legimit6  des  mesures  a  prendre  » 
{Contribution  a  la  thiorie  generate  de  I'Etat,  I,  n°  203,  n.  24)?  Recon- 
naissons  qu'elle  est  iogique  si  Ton  admet  que  toute  la  science  du  droit 
gOnsiste  a  d6velopper  et  syst6matiser  le  contenu  des  textes  16gislatifs. 
M.  Carre  de  Malberg  pousse,  a  cet  6gard,  rexclusivisme  jusqu'a  professer 
que  «  toutes  les  fois  que  les  auteurs  en  sont  r^duits  a  invoquer  la  cou- 
tume  pour  justifier  un  ^tat  de  choses  6tabli  en  fait,  cela  revient  k  dire 
que  cet  6tat  de  choses  manque  de  base  en  droit  »  [op.  cit.,  n"  228).  Mais 
alors  comment  r6clame-t-il,  pour  les  tribunaux,  la  faculte  de  cr6er,  au 
moins  par  voie  de  decisions  d'espece,  un  «  droit  judiciaire  »  k  c6t6  du 
«  droit  16gal  »  {op.  cit.,  n""  234  et  s.).  et,  pour  les  arrets  qu'ils  pronon- 
cent  dans  le  silence  de  la  loi,  la  valeur  de  solutions  juridiques?  II  s'agit 
justement  de  savoir,  en  definitive,  si  le  droit  a  pour  but  de  r6allser 
I'ordre  en  s'appliquant  a  ajuster  les  contingences  de  la  vie  sociale  avec 
les  suggestions  d'un  id6al  sup6rieur,  au  moyen  de  proc(§d6s  techniques 
mis  en  oeuvre  simultan6ment  par  le  16gislateur,  lejurisconsulteetle  juge, 
chacun  dans  sa  sphere  d'action,  ou  si  toute  sa  mission  tientdans  la  garde 
et  I'exfigese  de  dogmes  qui>  une  fois  diiment  et  authentiquement  formulas 
par  quelques  centaines  de  d6put6s,  sont  revStus,  «  au  point  de  vue  juri- 
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Le  Droit  n'esl  que  Tun  des  flcuves  jaillis  de  toulcs  Ics  con- 
trees  du  savoir  et  de  I'action,  qui  ramassent  sur  leur  passage 
tout  effort  humain,entrainant  toute  pensee,toutvouloir,  touie 
emotion,  dun  unanime  elan,  a  la  poursuite  de  rAbsolu(l). 

dique  >),  d'line  presomption  irrefragable  d'infaijlibilit6,  reserve  faite  de 
ce  qu'on  en  peul  et  doit  penser  k  lout  autre  point  de  vue.  La  tradition 
de  la  science  juridique  n'est  pas,  en  tout  cas,  dans  le  sens  de  cette  der- 
nifere  opinion. 

(1)  Le  lecleur  nous  permettra  d'appuyer  ces  derniferes  lignes  par  une 
nouvelle  citation  du  maltre  de  la  «  vie  intellectuelle  »  auquei  nous  avons 
emprunte  les  reflexions  inscrites  a  la  premiere  page  de  ce  livre  .  «  On 
peut  assurer  sans  paradoxe  que  chaque  science  pouss6e  k  fond 
donnerail  les  autres  sciences,  les  sciences  la  po6sie,  la  po6sie  et 
les  sciences  la  morale,  puis  la  politique  et  la  religion  en  ce  qu'elle  a 
dhumain.  Tout  est  dans  lout,  et  un  cloisonnemenl  n'esl  possible  que 
par  abstraction.  Abstraire  n'est  pas  mentir,  dil  le  proverbe  :  abstrahere 
non  est  mentiri;  mais  c'est  a  condition  que  Tabslraction  qui  dislingue, 
qui  isole  melhodiquement,  qui  concentre  sa  lumi^re  sur  un  point,  n'aille 
pas  separer  de  ce  qu'elle  6tudie  ce  qui  plus  ou  moins  directement  en 
releve.  Couper  ainsi  de  communications  son  objet,  c'est  le  fausser,  car 
ses  attaches  font  parlie  de  lui-m6me  »  (A.  D.  Sertillanges,  La  Vie  intel- 
lectuelle, p.  lOS).  ' 
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